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1 Mr. drs. J.W.A. Fleuren is universitair hoofddocent Inleiding tot de rechtswetenschap aan de Radboud
Universiteit Nijmegen.
2 Wanneer het begrip constitutionele toetsing verengd wordt tot toetsing van de wet (ik bezig deze term
steeds in de betekenis van wet in formele zin) aan de Grondwet, dan blijven de in dit opstel beschreven
ontwikkelingen haast per definitie buiten beeld. Het is derhalve vruchtbaarder dit begrip te betrekken
op rechterlijke toetsing van wettelijke voorschriften die ten minste de rang van een wet in formele zin
hebben, aan constitutioneel recht, ongeacht of dit constitutioneel recht van nationale, internationale of
Europeesrechtelijke oorsprong is.
3 Inmiddels heeft de grondwetgever in eerste lezing het voorstel-Halsema aangenomen, dat beoogt aan
artikel 120 Gw een tweede lid toe te voegen, inhoudende dat wetten geen toepassing vinden indien deze
toepassing niet verenigbaar is met een aantal met name genoemde bepalingen van de Grondwet (Stb.
2009, 120). Deze bepalingen betreffen klassieke grondrechten en het kiesrecht.
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J.W.A. Fleuren1
De voorrang van Unie- en Koninkrijksrecht op Nederlands recht. Vergeten episoden uit
de constitutionele geschiedenis
1. Inleiding
De jaren van de Wederopbouw stonden niet alleen in het teken van het materiële herstel na de
verwoestingen van de Tweede Wereldoorlog, maar ook van de staatkundige reconstructie van
het Koninkrijk der Nederlanden. Deze reconstructie moest vorm geven aan de dekolonisatie
van de Caraïbische gebiedsdelen en de onafwendbaar geworden onafhankelijkheid van
Indonesië. De herstructurering van het Koninkrijk is voorbereid door een drietal
rondetafelconferenties en heeft geresulteerd in twee constitutionele regelingen die boven de
Grondwet kwamen te staan, te weten het Statuut van de Nederlands-Indonesische Unie en het
Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden. Het Statuut van de Nederlands-Indonesische
Unie, kortweg Uniestatuut genoemd, heeft gegolden van eind 1949 tot 1956, terwijl het
Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden sinds 1954 van kracht is. Dit opstel is een studie
naar de wording en de geschiedenis van de in deze regelingen opgenomen bepalingen die zien
op de bevoegdheid van de rechter om de Grondwet, de wet in formele zin en andere wettelijke
voorschriften te toetsen aan respectievelijk het recht van de Nederlands-Indonesische Unie en
het recht van het Koninkrijk der Nederlanden. De geschiedenis van deze bepalingen en van de
ontwerpen die eraan vooraf zijn gegaan, vormt een wezenlijk onderdeel van de ontwikkeling
van het vraagstuk van constitutionele toetsing in Nederland.2
Het debat over constitutionele toetsing wordt in Nederland hoofdzakelijk gevoerd aan de hand
van het grondwettelijk toetsingsverbod, dat van 1848 tot 1983 vervat was in de bepaling ‘De
wetten zijn onschendbaar’ en sinds de grondwetsherziening van 1983 is gegoten in de
woorden ‘De rechter treedt niet in de beoordeling van de grondwettigheid van wetten’ (art.
120 Gw).  Daarnaast speelt het sinds 1953 in de Grondwet opgenomen voorschrift dat3
wettelijke voorschriften geen toepassing vinden indien deze toepassing niet verenigbaar is met
(een ieder verbindende bepalingen van) verdragen en besluiten van volkenrechtelijke
organisaties (thans art. 94 Gw) een rol, hetzij om te betogen dat het in de rede ligt de rechter
in ieder geval bevoegd te maken de wet in formele zin te toetsen aan de in de Grondwet
opgenomen klassieke grondrechten, hetzij om de overbodigheid van een dergelijke
uitzondering op het toetsingsverbod van artikel 120 Gw te bepleiten. In beide gevallen is het
argument dat de rechter nu reeds op grond van artikel 94 Gw de wet in formele zin buiten
toepassing mag laten wegens strijd met vergelijkbare grondrechten die zijn vervat in het
EVRM en het IVBPR.
4 Een gunstige uitzondering is H.G. Hoogers, De normenhiërarchie van het Koninkrijk der Nederlanden.
Een bijdrage aan het constitutioneel Koninkrijksrecht, Nijmegen: WLP 2009, p. 14 en 16.
5 HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet).
6 Hoewel de bevindingen in dit opstel de redenering verzwakken waarmee de Hoge Raad zijn oordeel
motiveert dat de rechter de wet in formele zin niet mag toetsen aan fundamentele rechtsbeginselen, zal
ik mij op deze plaats niet begeven in een discussie over deze kwestie. Dit oordeel hangt namelijk ten
nauwste samen met de wetsgeschiedenis van artikel 120 Gw en valt derhalve buiten het bestek van dit
opstel.
7 J.W.A. Fleuren, ‘De maximis non curat praetor? Over de plaats van de Nederlandse rechter in de
nationale en de internationale rechtsorde’, in: P.P.T. Bovend’Eert, P.M. van den Eijnden & C.A.J.M.
Kortmann (red.), Grenzen aan de rechtspraak? Political question, acte de gouvernement en rechterlijk
interventionisme (Staatsrechtconferentie 2004), Deventer: Kluwer 2004, p. 127-159.
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    Dit opstel richt de aandacht op drie andere constitutionele bepalingen, te weten artikel 18
van het Uniestatuut en de artikelen 5 lid 2 en 49 van het Statuut voor het Koninkrijk. Artikel
18 van het Uniestatuut gaat over de voorrang van het recht van de Nederlands-Indonesische
Unie boven nationaal recht en artikel 5 lid 2 van het Statuut voor het Koninkrijk ziet op de
voorrang van het Statuut boven de Grondwet. Artikel 49 van het Statuut voor het Koninkrijk
bepaalt dat bij rijkswet regels gesteld kunnen worden omtrent de verbindendheid van
wetgevende maatregelen die in strijd zijn met het Statuut, een internationale regeling, een
rijkswet of een algemene maatregel van rijksbestuur. Deze bepalingen zijn, evenals artikel 94
Gw, pendanten van artikel 120 Gw. Het kenmerk van deze pendanten is dat zij geen verbod
maar een bevoegdheid inzake constitutionele toetsing bevatten of veronderstellen. Over de
geschiedenis van het toetsingsverbod van artikel 120 Gw en van het toetsingsgebod van
artikel 94 Gw is veel geschreven. Daarentegen zijn de geschiedenissen die in dit opstel verteld
gaan worden, in de vergetelheid geraakt. Onder de beoefenaars van het staatsrecht is het
Uniestatuut met zijn vérgaande toetsingsbepaling nagenoeg geheel uit beeld verdwenen.  De4
artikelen 5 lid 2 en 49 van het Statuut voor het Koninkrijk zijn weliswaar geldend recht
gebleven, maar de oorspronkelijke betekenis van artikel 49 is uit van het collectief geheugen
van rechtsgeleerd Nederland gewist, terwijl inmiddels ook de betekenis van artikel 5 lid 2 niet
meer door iedereen wordt begrepen. Het door de Hoge Raad op 14 april 1989 gewezen
Harmonisatiewetarrest, dat inmiddels behoort tot de canon van het Nederlands staatsrecht, is
exemplarisch voor de vergissingen die kunnen ontstaan wanneer kennis van de constitutionele
geschiedenis onvoldoende wordt onderhouden. In dit arrest kent de Hoge Raad aan het
grondwettelijk toetsingsverbod, zowel in zijn oude formulering als in zijn huidige redactie, de
betekenis toe dat het de rechter (en a fortiori het bestuur) elke toetsing van de wet aan welke
hogere regel dan ook verbiedt en acht hij een dergelijk ruim toetsingsverbod wezenlijk voor
de traditionele plaats van de rechterlijke macht in het Nederlands staatsbestel. Dit brengt de
Hoge Raad tot de tweeledige slotsom dat de rechter de wet in formele zin niet mag toetsen aan
ongeschreven fundamentele rechtsbeginselen en dat artikel 49 van het Statuut voor het
Koninkrijk zó gelezen moet worden dat het de rechter eveneens verboden is de wet in formele
zin te toetsen aan dit Statuut.  De historische argumentatie waarmee de Hoge Raad deze5
oordelen onderbouwt, is echter grotendeels wets- en rechtsgeschiedenis van de kouwe grond.
De geschiedenis van het Uniestatuut en van het Statuut voor het Koninkrijk weerspreekt de
ruime uitleg die de Hoge Raad aan het grondwettelijk toetsingsverbod toeschrijft, werpt een
ander licht op de ‘traditionele’ plaats van de rechter in het Nederlands staatsbestel en stelt
buiten kijf dat de Hoge Raad artikel 49 van het Statuut verkeert uitlegt.6
Deze studie is een verdieping van bevindingen die in embryonale vorm zijn verwerkt in mijn
preadvies voor de Staatsrechtconferentie van 2004.  Destijds was er weinig ruimte voor7
archiefonderzoek, dat bovendien beperkt bleef tot de totstandkoming van artikel 49 van het
Statuut. Nu was er wel voldoende gelegenheid voor raadpleging van primaire bronnen en kon
aan de hand van de drie rondetafelconferenties die vooraf zijn gegaan aan de herstructurering
van het Koninkrijk, de genese van artikel 18 van het Uniestatuut en van de artikelen 5 lid 2 en
49 van het Statuut voor het Koninkrijk nauwkeurig in kaart worden gebracht. Bij het
onderzoek naar de twee conferenties over de verhoudingen tussen Nederland, Suriname en de
Nederlandse Antillen (tot 1948 Curaçao geheten) heb ik veel profijt gehad van de in 1957
8 W.H. van Helsdingen (m.m.v. Th.J. van der Peyl), Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden.
Wordingsgeschiedenis, commentaar en praktijk, ’s-Gravenhage: Staatsdrukkerij en Uitgeverijbedrijf
1957.
9 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. VII. Zie ook p. 158.
10 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 120 en 506 (15  t/m 9  regele e
v.o.). 
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verschenen monografie van Van Helsdingen, waarin hij de wordingsgeschiedenis van zowel
het Statuut in zijn geheel als van de afzonderlijke artikelen beschrijft.  Van Helsdingen is in8
diverse hoedanigheden zeer nauw bij de totstandkoming van het Statuut betrokken geweest.
Hij was onder meer raadadviseur bij het Ministerie van Overzeese Gebiedsdelen,
plaatsvervangend voorzitter van de in 1948 gehouden Conferentie Nederland-Suriname-
Curaçao en algemeen adviseur voor Nederland bij de in 1952 geopende (tweede) Conferentie
Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen, die uiteindelijk het Statuut voor het Koninkrijk en
de daarbij behorende officiële toelichting heeft voortgebracht. Bij het schrijven van zijn
monografie kon Van Helsdingen putten uit eigen herinnering en beschikken over de vele
ongepubliceerde documenten die gestalte hebben gegeven aan het Statuut. Hetgeen hij
mededeelt over de wordingsgeschiedenis staat dan ook als betrouwbaar te boek. Dat
hernieuwd onderzoek onze kennis van de voorgeschiedenis van de artikelen 5 lid 2 en 49 van
het Statuut vergroot en met name ten aanzien van laatstgenoemd artikel tot nieuwe inzichten
leidt, heeft twee redenen. De eerste reden is dat de hedendaagse onderzoeker de
wordingsgeschiedenis ten dele vanuit andere vraagstellingen zal bestuderen en beschrijven
dan Van Helsdingen deed. Zo kon Van Helsdingen moeilijk bevroeden dat de Hoge Raad 35
jaar na de totstandkoming van het Statuut artikel 49 zou lezen op een manier die haaks staat
op zijn oorspronkelijke betekenis. De tweede reden is dat Van Helsdingen, zoals hij in het
voorwoord schrijft, het vertrouwelijke karakter van verschillende bronnen heeft willen
respecteren.  Inderdaad brengt archiefonderzoek documenten aan het licht die onze kennis van9
de wordingsgeschiedenis op belangrijke punten aanvullen. Ik noem twee voorbeelden. De
rondetafelconferentie van 1948 kwam met een voorontwerp-rijksgrondwet op de proppen dat
bij de Nederlandse regering op bedenkingen stuitte en dientengevolge nimmer is gepubliceerd.
Dit voorontwerp wordt weliswaar door Van Helsdingen op verschillende plaatsen genoemd,
maar hij achtte het te vertrouwelijk om de inhoud in detail te onthullen. Dientengevolge is de
in dit voorontwerp opgenomen bepaling over de voorrang van verdrags- en rijksrecht boven
landsrecht in rechtswetenschappelijke kring onbekend of vrijwel onbekend gebleven. Een
ander voorbeeld is de door de Nederlandse delegatie tijdens de tweede rondetafelconferentie
opgestelde ‘Nota inzake toetsingsrecht’. De summiere opmerkingen die Van Helsdingen in
verband met deze nota maakt, zijn voor de lezer onvoldoende om haar portee te snappen.10
Doordoor blijft voor de lezer verborgen dat deze nota aan de wieg van artikel 49 heeft 
gestaan en elke twijfel wegneemt over de bedoeling die bij dit artikel heeft voorgezeten.
Ik behandel de drie rondetafelconferenties die zijn gehouden in verband met de staatkundige
reconstructie van het Koninkrijk niet in strikt chronologische volgorde. Ik begin met de
rondetafelconferentie Nederland-Indonesië (1949) en het daaruit voortgekomen Uniestatuut
met zijn bepaling over voorrang van Unierecht boven nationaal recht (§ 2) Het leeuwendeel
van dit opstel gaat over de wording en wat we zouden kunnen noemen de
‘interpretatiegeschiedenis’ van artikel 5 lid 2 en vooral artikel 49 van het Statuut voor het
Koninkrijk. Eerst komt de tijdens de eerste rondetafelconferentie Nederland-Suriname-
Nederlandse Antillen (1948) tot stand gekomen voorganger van deze bepalingen aan de orde
(§ 3). Daarna besteed ik aandacht aan de geschiedenis van de verschillende ontwerpen die zijn
gemaakt in de aanloop naar de tweede conferentie met de Caraïbische rijksdelen (§ 4) en
tijdens deze conferentie zelf, die zich heeft uitgestrekt over de periode 1952-1954 (§ 5).
Vervolgens zullen we zien hoe de opmerkingen die in het kader van de parlementaire
behandeling van het wetsvoorstel tot aanvaarding van het Statuut zijn gemaakt over de
artikelen 5 lid 2 en 49 aansluiten bij hun wordingsgeschiedenis (§ 6). Tenslotte passeren de
ontwikkelingen in de interpretatie van deze bepalingen sinds de afkondiging van het Statuut
11 Gert Oostindie & Inge Klinkers, Knellende Koninkrijksbanden. Het Nederlandse dekolonisatiebeleid in
de Caraïben, 1940-2000, 3 delen, Amsterdam: Amsterdam University Press 2001, deel I, p. 29-51.
12 W.H. van Helsdingen, Op weg naar een Nederlandsch-Indonesische Unie, ’s-Gravenhage: uitgeverij
W. van Hoeve 1947, p. 400-429. Zie ook Jan de Meij, ‘Linggadjati en het Nederlandse staatsrecht’, Pro
Memorie 9 (2007), afl. 2 (themanummer over ‘Linggadjati’), p. 190-219.
13 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 18; Oostindie & Klinkers,
Knellende Koninkrijksbanden, deel I, p. 83-84, 95.
14 Van Indonesische kant werd aan de conferentie deelgenomen door een delegatie van de Republik
Indonesia en een delegatie van de Bijeenkomst Federaal Overleg, een overleg van deelgebieden die niet
tot de Republik Indonesia behoorden. Voorts nam de United Nations Commission for Indonesia aan de
conferentie deel in een waarnemende en bemiddelende rol.
15 Stb. 1949, J 600. Zie over de voorgeschiedenis van de soevereiniteitsoverdracht P.J. Drooglever,
‘Dekolonisatie van Oost- en West-Indië’, in: Algemene Geschiedenis der Nederlanden, deel 15,
Haarlem: Fibula-Van Dishoeck 1982, p. 421-444.
16 Art. 2 lid 2 van het Uniestatuut.
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de revue, uitmondend in de onhistorische lezing van artikel 49 in het Harmonisatiewetarrest
van 14 april 1989 (§ 7). Ik rond af met enkele conclusies (§ 8).
2. Het Uniestatuut
Al tijdens de Tweede Wereldoorlog heeft de Nederlandse regering te Londen voorbereidingen
getroffen voor een na de bevrijding van de bezette delen van het Koninkrijk te houden
rondetafelconferentie van vooraanstaande vertegenwoordigers van Nederland en de overzeese
rijksdelen, die de regering zou adviseren over de toekomstige structuur van het Koninkrijk. De
regering dacht daarbij aan een Rijksverband van deelgenoten, die elk hun inwendige
aangelegenheden zelf regelden.  Deze concessie aan de nationalistische beweging in11
Indonesië en aan Amerikaanse pressie om vorm te geven aan het recht op zelfbeschikking -
een belangrijke oorlogsdoelstelling van de Verenigde Staten -, kon niet verijdelen dat op 17
augustus 1945, twee dagen na de capitulatie van Japan, Indonesische nationalisten te Jakarta
de Republik Indonesia uitriepen. De Nederlandse en Indonesische regering kwamen in 1946
tot een vergelijk in het Akkoord van Linggadjati. In dit akkoord spraken zij af om, na een
overgangsperiode waarin Nederland het de facto gezag van de Indonesische regering erkende,
een soevereine staat onder de naam Verenigde Staten van Indonesië te vestigen, die samen
met het Koninkrijk der Nederlanden de Nederlands-Indonesische Unie zou vormen met aan
het hoofd de Nederlandse koning(in). Deze unie was gedacht als een met eigen organen
toegerust samenwerkingsverband van twee onafhankelijke staten, te weten de Verenigde
Staten van Indonesië en het Koninkrijk der Nederlanden, dat op zijn beurt Nederland,
Suriname en Curaçao omvatte.  Met dit akkoord werd het plan van een vierdelig Koninkrijk12
derhalve prijsgegeven.  In plaats daarvan kwamen in 1948 te Den Haag vertegenwoordigers13
van Nederland, Suriname en Curaçao in een rondetafelconferentie bijeen om aanbevelingen te
formuleren voor de toekomstige structuur van het Koninkrijk (zie § 3). De onderhandelingen
over de uitvoering van het Akkoord van Linggadjati verliepen intussen uiterst moeizaam en
zijn door Nederland tot tweemaal toe afgewisseld met een zogenoemde ‘politionele actie’,
maar in 1949 kon dan toch een rondetafelconferentie van Nederlandse en Indonesische
gedelegeerden  zich onder voorzitterschap van minister-president Drees gaan bezighouden14
met het ontwerpen van een Constitutie van de Republiek der Verenigde Staten van Indonesië,
een ‘Charter van Souvereiniteitsoverdracht’, een Statuut van de Nederlands-Indonesische
Unie en andere regelingen die nodig waren voor de soevereiniteitsoverdracht. Op 27 december
1949 vond deze overdracht plaats en werd het Uniestatuut van kracht.15
De Unie was een samenwerkingsverband ter behartiging van de gemeenschappelijke belangen
van het Koninkrijk der Nederlanden en de Verenigde Staten van Indonesië, met name ‘ter
zake van onderwerpen in de eerste plaats liggende op het gebied der buitenlandse
betrekkingen en defensie, en voorzover nodig financiën, alsmede ten aanzien van
onderwerpen van economische en culturele aard’.  Het Uniestatuut legde de twee deelgenoten16
17 Stb. 1949, J 600.
18 L.P.M. Loeff, ‘Beschouwingen over Unierecht’, RM Themis 1950, p. 421-422.
19 In het Nationaal Archief te Den Haag (NA) berusten het Archief van de Ronde Tafel Conferentie
Indonesië 1949 (toegang 2.10.38) en de Archieven van de Nederlandse delegatie en van de delegatie
van de Voorlopige Federale Regering van Indonesië bij de Ronde Tafel Conferentie Indonesië (1946)
1949-1950 (toegang 2.10.40).
20 NA, Ned. delegatie RTC Indonesië (2.10.40), doos 5, map B.2 k.
21 NA, Ned. delegatie RTC Indonesië (2.10.40), doos 5, map B.2 i, ‘Proeve van een Statuut der
Nederlands-Indonesische Unie’ van 8 september 1949. Een op 26 augustus 1949 vastgesteld concept
van deze proeve is als bijlage bij de notulen van de ministerraadsvergadering van 29 augustus 1949
opgenomen in P.J. Drooglever & M.J.B. Schouten, Officiële bescheiden betreffende de Nederlands-
Indonesische betrekkingen 1945-1950, deel 19, ’s-Gravenhage: Instituut voor Nederlandse
Geschiedenis 1994, nr. 339, bijlage II.
5
de plicht op hun staatsbestel te baseren op de beginselen der democratie, te streven naar een
onafhankelijke rechtspraak en de mensenrechten te erkennen die waren vermeld in een bijlage
bij het statuut. Het hoofd van de Unie was Koningin Juliana, op te volgen door haar wettige
opvolgers in de Kroon der Nederlanden. Voorts kende de Unie een permanent secretariaat, een
Unie-Hof van Arbitrage en een conferentie van drie ministers per deelgenoot, die
gemeenschappelijke regelingen kon vaststellen en andere besluiten kon nemen.
Gemeenschappelijke regelingen behoefden de goedkeuring van de wederzijdse parlementen
van de deelgenoten voordat zij rechtskracht verkregen. Naar analogie van artikel 124 lid 2 van
de toenmalige Grondwet voor het Koninkrijk verklaarde het Uniestatuut de
gemeenschappelijke regelingen onschendbaar, waardoor zij onttrokken waren aan rechterlijke
toetsing aan het overige Unierecht.
Voor het onderwerp van deze bijdrage is vooral artikel 18 van het Uniestatuut van belang, dat
was opgenomen tussen de bepalingen over het Unie-Hof van Arbitrage:
‘In geval van tegenstrijdigheid tussen bepalingen van het recht van de deelgenoten, en van
publiekrechtelijke lichamen binnen hun rechtsgebied enerzijds, en bepalingen van het
Uniestatuut, enige overeenkomst tussen de deelgenoten of enige gemeenschappelijke regeling
anderzijds, zal de laatstgenoemde categorie van bepalingen de voorrang hebben.’17
Dit artikel verplichtte de Nederlandse rechter om aan het Uniestatuut en andere regelingen van
Unierecht voorrang te verlenen boven nationaal recht. ‘[U]it de plaatsing van dit artikel onder
de titel Unie-Hof van Arbitrage zou mogelijk het tegendeel kunnen worden afgeleid’, schreef
Loeff in 1950 in een artikel in Rechtsgeleerd Magazijn Themis, om er onmiddellijk aan toe te
voegen dat een dergelijke bedoeling onaannemelijk was en dat het artikel uiteraard ook voor
de nationale rechter gold.  Deze lezing sluit niet alleen aan bij de redactie van het artikel,18
maar vindt ook bevestiging in de travaux préparatoires van het Uniestatuut.  Artikel 18 is in19
het statuut gekomen op aandringen van de Nederlandse delegatie; de delegatie van de
Republik Indonesia achtte het overbodig.  Oorspronkelijk voorzag een van Nederlandse zijde20
ten behoeve van de beraadslagingen ter conferentie gemaakte ‘Proeve’ van een Uniestatuut in
twee afzonderlijke bepalingen. Het hoofdstuk over (wat in deze proeve nog heette) het Unie-
Gerechtshof bevatte een bepaling die dit hof de bevoegdheid verleende het recht der
deelgenoten te toetsen aan het Charter van Soevereiniteitsoverdracht (met inbegrip van het
Uniestatuut, dat in de opzet van de proeve een integraal bestanddeel van dit charter was) en de
gemeenschappelijke regelingen. Daarnaast kwam in het (slot)hoofdstuk ‘Bijzondere
bepalingen’ een artikel voor dat bepalingen van het recht van de deelgenoten en van de
publiekrechtelijke lichamen binnen hun rechtsgebied, onverbindend verklaarde indien zij in
strijd waren met het Charter van Soevereiniteitsoverdracht (dus met inbegrip van het
Uniestatuut) of een gemeenschappelijke regeling.  De plaats van dit artikel in het21
slothoofdstuk, naast een afzonderlijke bepaling over de toetsingsbevoegdheid van het
Uniehof, laat er geen twijfel over bestaan dat dit artikel zich uitstrekte tot de nationale rechter.
In latere voorstellen kwam in het hoofdstuk over het hof geen bepaling over
22 NA, Ned. delegatie RTC Indonesië (2.10.40), doos 5, map B.2 i, ontwerp-Uniestatuut van 24 september
1949.
23 NA, Ned. delegatie RTC Indonesië (2.10.40), doos 5, map B.2 i, ontwerp-Uniestatuut van 11 oktober
1949.
24 NA, Ned. delegatie RTC Indonesië (2.10.40), doos 5, map B.2 k, resultaat van de besprekingen op 10
oktober 1949, punt 11.
25 Stb. 1949, J 570.
26 Veertiende hoofdstuk Gw (1948), vervallen in 1956.
27 Kamerstukken II 1949/50, 1478, nr. 10, p. 40; ibidem , nr. 14, p. 68; Handelingen II 1951/52, p. 2029;
Handelingen I 1951/52, p. 1038; Kamerstukken II 1953/54, 3043, nr. 5, p. 3; ibidem , nr. 6, p. 3;
Handelingen II 1953/54, p. 2107; Loeff, ‘Beschouwingen over Unierecht’, p. 421-422; J.H.A.
Logemann, ‘Het nieuwe staatsrecht’, NJB (25) 1950, p. 35; N.S. Blom, ‘Het rechtskarakter van de
besluiten der conferentie van ministers van de Nederlands-Indonesische Unie’, Indonesië 4 (1950/51),
p. 535.
28 Hof Amsterdam 8 februari 1951, NJ 1951, 129 (vervolg op: Rb. Amsterdam (pres.) 2 november 1950,
NJ 1950, 804).
29 Zie bijv. Kamerstukken II 1949/50, 1478, nr. 14, p. 70 en Kamerstukken I 1953/54, 3043, nr. 162, p. 3.
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toetsingsbevoegdheid meer voor,  omdat deze kennelijk overbodig was naast het algemene22
artikel in het slothoofdstuk. Daags voordat laatstbedoeld artikel werd geformuleerd in de
bewoordingen van artikel 18 van het Uniestatuut en overgeheveld naar het hoofdstuk over het
Unie-Hof van Arbitrage,  kreeg het een formulering die weliswaar wat onbeholpen oogde,23
maar met zoveel woorden tot uitdrukking bracht dat het artikel zowel tot het Uniehof als tot
de nationale rechter gericht was:
‘In geval in de rechtspraak blijkt van tegenstrijdigheid tussen bepalingen van het recht van de
deelgenoot en van publiekrechtelijke lichamen binnen hun rechtsgebied enerzijds, met het
Unie-Statuut, enige overeenkomst tussen de deelgenoten of enige gemeenschappelijke regeling
anderzijds, zullen het Unie-Hof van Arbitrage en de rechters der deelgenoten de laatste
toepassen.’24
De redactie van artikel 18 stroomlijnt deze formulering. De documenten van de
rondetafelconferentie geven geen uitsluitsel over de vraag waarom men het artikel heeft
overgeheveld naar het hoofdstuk over het Unie-Hof van Arbitrage. Wellicht beoogde de
overheveling buiten twijfel te stellen dat het artikel zich ook tot dit hof richtte of achtte men
het artikel bij nader inzien minder goed passen bij de andere bepalingen die in het
slothoofdstuk stonden. Hoe dit ook zij, er zijn geen aanwijzingen dat de overheveling bedoeld
was om het artikel buiten het bereik van de nationale rechter te plaatsen. Daarvoor zou
bovendien een andere redactie nodig zijn geweest.
Het Koninkrijk der Nederlanden heeft de resultaten van de rondetafelconferentie en dus ook
het Uniestatuut aanvaard door middel van de Wet Souvereiniteitsoverdracht Indonesië,  die25
in verband met afwijkingen van de Grondwet een versterkte meerderheid van tweederde van
de uitgebrachte stemmen in de Kamers der Staten-Generaal behoefde en verkreeg. Sinds 1948
bevatte de Grondwet bijzondere bepalingen voor de overgang naar een nieuwe rechtsorde, die
deze wijze van aanvaarding mogelijk maakten.  Zowel tijdens de parlementaire behandeling26
van deze wet als in de kortstondige periode dat de Nederlands-Indonesische Unie heeft
bestaan, is artikel 18 nimmer anders begrepen dan dat het niet alleen voor het Unie-Hof van
Arbitrage, maar ook voor de nationale rechter gold.  Toen eens een procespartij voor het27
Amsterdamse gerechtshof het standpunt betrok dat het artikel zich slechts tot het Uniehof
richtte, overwoog het gerechtshof zonder omhaal van woorden ‘dat de Nederlandse Rechter
ingevolge dit artikel het Unierecht in de daarbij bedoelde gevallen [zal] hebben toe te
passen’.28
    Eveneens buiten kijf stond dat onder het recht van het Koninkrijk dat de rechter in
voorkomende gevallen moest laten wijken voor het recht van de unie, ook de wet in formele
zin en de Grondwet (en vanaf 1954 het Statuut voor het Koninkrijk) vielen.  In dit verband29
valt op dat in de documenten van de rondetafelconferentie, de notulen van de ministerraad en
de stukken inzake de parlementaire behandeling van de Wet Souvereiniteitsoverdracht
30 De tekst van de bijlage is te vinden in Stb. 1949, J 570.
31 Zie bijv. Kamerstukken II 1949/50, 1478, nr. 10, p. 40; ibidem , nr. 14, p. 68; Kamerstukken II 1953/54,
3043, nr. 5, p. 3; ibidem , nr. 6, p. 3; Kamerstukken I 1953/54, 3043, nr. 162, p. 3.
32 P. van Dijk, ‘De houding van de Hoge Raad jegens de verdragen inzake de rechten van de mens’, in:
H.C.F. Schoordijk e.a., De plaats van de Hoge Raad in het huidige staatsbestel. De veranderingen in
de rol van de Hoge Raad als rechtsvormer, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1988, p. 173-209. 
33 Protocol, met daarbij behorende briefwisseling, ter regeling van de onderlinge verhouding van het
Koninkrijk der Nederlanden en de Republiek Indonesië als onafhankelijke en souvereine Staten, ’s-
Gravenhage 10 augustus 1954, Trb. 1954, 113 (niet in werking getreden); Kamerstukken II 1955/56,
4264, nrs. 1-5; Kamerstukken II 1956/57, 4500, hoofdstuk III, Buitenlandse Zaken, nr. 15, p. 14.
34 Het Uniestatuut was een volkenrechtelijk verdrag, ook al werd hierover in sommige kringen in
Nederland anders gedacht. Op 14 augustus 1950 hebben Nederland en Indonesië gezamenlijk de
resultaten van de rondetafelconferentie, waaronder het Uniestatuut met zijn bijlage, laten registreren bij
het Secretariaat van de VN overeenkomstig art. 102 van het VN-Handvest (United Nations Treaty
Series Vol. 69), waartoe art. 28 van het Uniestatuut de mogelijkheid opende.   
35 In de aanloop naar de grondwetsherziening van 1953, waaruit het huidige art. 94 is voortgekomen, is
enkele malen aan art. 18 van het Uniestatuut gerefereerd: Interim-rapport van de Staatscommissie tot
herziening van de Grondwet, ingesteld bij Koninklijk Besluit van 17 April 1950, No. 25, ’s-
Gravenhage: Staatsdrukkerij- en Uitgeverijbedrijf 1951, p. 24; Kamerstukken I 1951/52, 2374, nr. 113,
p. 7; ibidem , nr. 113a, p. 10.
36 In RM Themis 1980, p. 359 wijst A.M. Donner uitdrukkelijk op de invloed van de oude artikelen 65 en
66 (thans 93 en 94) Gw op het arrest Van Gend & Loos (HvJ EG 5 februari 1963, zaak 26/62, Jur.
1963, p. 1), waar hij destijds als president van het Hof van Justitie zelf aan had meegewerkt.
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Indonesië opmerkingen over de verhouding van artikel 18 van het Uniestatuut tot de
grondwetsbepaling over de onschendbaarheid van de wetten ontbreken. Dit duidt erop dat de
door de Hoge Raad in het Harmonisatiewetarrest aan deze grondwetsbepaling toegeschreven
betekenis - zij verbiedt rechterlijke toetsing van de wet in formele zin aan welke hogere regel
dan ook - destijds geen gemeengoed was of meer was. Maar ook de omstandigheid dat
aanvaarding van de resultaten van de rondetafelconferentie gepaard mócht gaan met
afwijkingen van de Grondwet (mits aanvaarding geschiedde met een gekwalificeerde
meerderheid) zal een rol hebben gespeeld.
Zoals gezegd bevatte het Uniestatuut een bijlage waarin fundamentele menselijke rechten en
vrijheden waren opgenomen,  die krachtens artikel 3 lid 2 van het Uniestatuut  door beide30
deelgenoten werden erkend. Deze mensenrechtencatalogus bestond uit klassieke en sociale
grondrechten en was deels door de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens, deels
door de Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden geïnspireerd. Ingevolge artikel 18 van
het Uniestatuut was de Nederlandse rechter derhalve in de periode tussen 1949 en 1956
bevoegd om onder meer de wet in formele zin, de Grondwet en vanaf 1954 ook het Statuut
voor het Koninkrijk te toetsen aan klassieke en sociale grondrechten.  In zijn streven om ook31
na de soevereiniteitsoverdracht een staatkundige band met Indonesië te behouden, had
Nederland een vérgaande vorm van constitutionele toetsing geïntroduceerd. Gevallen waarin
de Nederlandse rechter aan de fundamentele rechten en vrijheden, vervat in de bijlage,
daadwerkelijk voorrang heeft verleend boven wettelijke voorschriften, zijn mij overigens niet
bekend. Hier doet zich een parallel voor met het EVRM, dat pas vele jaren nadat het voor
Nederland van kracht was geworden, een grote betekenis heeft gekregen voor de
rechtspraak.  De in het Uniestatuut vervatte vorm van constitutionele toetsing is daarentegen32
nooit tot wasdom kunnen komen. De Indonesische regering wilde al spoedig van de
Nederlands-Indonesische Unie af. Nadat pogingen waren gestrand om het Uniestatuut, dat
geen opzeggingsbepaling bevatte, via een bilateraal verdrag te beëindigen, heeft de
Indonesische regering zich in februari 1956 uit de unie teruggetrokken en verklaard zich niet
meer aan het Uniestatuut gebonden te achten. Het Koninkrijk heeft hierin knarsetandend
berust.  Hierdoor kwam er een einde aan een volkenrechtelijke constructie  die, met name33 34
vanwege artikel 18, uniek genoemd mocht worden. Hoewel het artikel weinig is toegepast, is
het niet vruchteloos gebleven. Artikel 18 van het Uniestatuut is een voorloper geweest van het
huidige artikel 94 van de Grondwet  en indirect van de jurisprudentie van het Hof van Justitie35
over de rechtstreekse werking en voorrang van het gemeenschapsrecht binnen de rechtsorden
van de lidstaten.36
37 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 21-23.
38 Drooglever & Schouten, Officiële bescheiden betreffende de Nederlands-Indonesische betrekkingen
1945-1950, deel 19, nr. 84, bijlage 8.
39 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 24-29; Oostindie & Klinkers,
Knellende Koninkrijksbanden, deel I, p. 98-103.
40 Het archief van de conferentie berust op het NA: Archief van de Eerste Conferentie Nederland-
Suriname-Curaçao (zgn. Ronde Tafel Conferentie West) en archieven van de commissies, ingesteld
vóór of tijdens deze conferentie 1945-1951 (toegang 2.10.24).
41 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 26-64.
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3. Eerste RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen
De rondetafelconferentie van vertegenwoordigers van Nederland, Suriname en de
Nederlandse Antillen (tot aan de grondwetsherziening van 1948 genoemd naar hun grootste
eiland, Curaçao) ving aan in januari 1948 onder voorzitterschap van de Minister van
Overzeese Gebiedsdelen (Jonkman). Enkele weken na de opening van de conferentie
benoemde de regering Van Helsdingen, raadadviseur bij dit ministerie en een van de algemeen
adviseurs van de conferentie, tot vice-voorzitter.  Deze conferentie had een geheel ander37
karakter dan die van 1949. De rondetafelconferentie over de Indonesische kwestie vond plaats
onder druk van de Veiligheidsraad en beoogde van meet af aan dit conflict op te lossen. Haar
opdracht was het ontwerpen van de voor de soevereiniteitsoverdracht benodigde regelingen
die, na goedkeuring door de betrokken partijen, nog vóór ommekomst van het jaar van kracht
moesten worden.  Daarentegen was de conferentie van 1948 niet constitutief, maar38
adviserend van aard. De Nederlandse regering, die haar bijeenriep, had een conferentie voor
ogen van deelnemers die als representanten van de verschillende stromingen en groepen onder
de bevolking van de rijksdelen in open overleg, zonder instructies van de landsregeringen, de
beginselen zou formuleren voor een nieuwe staatkundige structuur van het Koninkrijk en deze
beginselen zou uitwerken in een of meer ontwerpen. Bij aanvang van de conferentie lag er dan
ook geen uitgewerkt voorstel van Nederlandse kant op tafel, een keuze die bewust was
gemaakt om geen afbreuk te doen aan het open karakter van het overleg. Deze opzet pakte
verkeerd uit. De Staten van de Nederlandse Antillen hadden ‘hun’ delegatie namelijk wél
instructies meegegeven, en toen bleek dat de Nederlandse regering niet bereid was de in deze
instructies vervatte eisen terstond in te willigen en aldus te prejudiciëren op het overleg, trok
de helft van deze delegatie zich terug uit de beraadslagingen van de conferentie.  Erger was39
dat de conferentie met een voorontwerp op de proppen kwam dat niet op de onverdeelde
instemming van de Nederlandse regering kon rekenen en dientengevolge in de Haagse
archiefdozen belandde. Zij heeft haar werkzaamheden nimmer voltooid.40
Niettemin begon de conferentie, ondanks het vertrek van een deel van de Antilliaanse
delegatie, voortvarend. Al spoedig slaagde de conferentie er in zich te verenigen op een aantal
beginselen van de nieuwe structuur van het Koninkrijk en deze te verwoorden in ‘resoluties’,
die zij in maart 1948 aannam en publiceerde. Vervolgens werd de conferentie verdaagd, maar
niet dan nadat zij uit haar midden een redactiecommissie had aangewezen waarin de drie
landen waren vertegenwoordigd en die de opdracht kreeg om met inachtneming van deze
beginselen een ontwerp-rijksgrondwet op te stellen. Daarna, zo was de bedoeling, zou de
conferentie opnieuw bijeen komen om het ontwerp (met eventuele wijzigingen) vast te stellen
en aan te bieden aan de landsregeringen.  Wat betreft het vraagstuk van rechterlijke toetsing41
van landsrecht aan de rijksgrondwet en ander rijksrecht, ging tijdens de beraadslagingen die
zijn voorafgegaan aan de resoluties de gedachte uit naar de instelling van een rijkshof, dat
deze bevoegdheid zou uitoefenen. Er was discussie over de praktische uitwerking, zoals de
vraag of deze bevoegdheid moest worden beperkt tot een aantal met name genoemde
bepalingen of onderwerpen en de vraag het aan de landsrechter zou zijn om te beslissen of een
opgeworpen onverenigbaarheid van landsrecht met rijksrecht werd voorgelegd aan het
42 NA, Eerste RTC Nederland-Suriname-Curaçao (2.10.24), inv.nrs. 60 en 61.
43 NA, Eerste RTC Nederland-Suriname-Curaçao (2.10.24), inv.nr. 60, verslag van de vergadering van de
2  sectie van 20 februari 1948 (voormiddag).e
44 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 45.
45 Een gedrukt exemplaar van dit voorontwerp met toelichting bevindt zich in NA, Eerste RTC
Nederland-Suriname-Curaçao (2.10.24), inv.nr. 95.
46 Toelichting op het vóór-ontwerp Rijksgrondwet, p. 1. 
47 Toelichting op het vóór-ontwerp Rijksgrondwet, p. 12.
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rijkshof.  De suggestie om de toetsingsbevoegdheid ook aan de landsrechter zelf toe te42
kennen, vond in dit stadium weinig weerklank,  zodat resolutie IX kwam te luiden:43
‘De Conferentie Nederland-Suriname-Curaçao is van oordeel:
dat ter toetsing van landswetten aan de rijkswetten en de rijksgrondwet, alsmede van de
landsgrondwetten aan de rijksgrondwet, bij de rijksgrondwet behoort te worden ingesteld een
rijkshof.’44
De redactiecommissie heeft getracht in het door haar geformuleerde voorontwerp van een
‘Grondwet voor het Verenigd Koninkrijk’ de resoluties zoveel mogelijk uit te werken langs de
lijn van de bestaande Grondwet.  In haar toelichting op het voorontwerp schrijft de45
commissie dat zij slechts op enkele ondergeschikte punten van de resoluties is afgeweken,
wanneer tegen letterlijke uitvoering bij nader inzien grote bezwaren bleken te bestaan.  De46
toetsingsbevoegdheid was kennelijk zo’n punt. Het voorontwerp kent een tot Rijkshof
omgevormde Hoge Raad der Nederlanden, die belast is met het cassatietoezicht op de
uitspraken van de landsrechters. Het voorontwerp draagt in artikel 187 aan ‘de rechter’, dus de
landsrechters en laatste instantie het Rijkshof als cassatierechter voor het gehele Koninkrijk,
de toetsing op van landsrecht aan de rijksgrondwet, ander rijksrecht, volkenrechtelijke
verdragen en algemeen bindende regelingen die de landen onderling zijn overeengekomen
krachtens artikel 199. De toelichting bij het toetsingsartikel is kort maar krachtig: waar de
vraag of landsrecht in strijd is met rijksrecht ‘een rechtsvraag is, behoort de rechter dit te
beslissen’.  Om deze reden ontzegt artikel 151 van het voorontwerp aan de rechter het47
oordeel of het Koninkrijk dan wel de landen buiten hun huishouding zijn getreden. Het gaat
hier volgens de commissie om een politieke vraag. De principiële opvatting dat de politieke
ambten over politieke vragen en de rechterlijke ambten over rechtsvragen gaan, weerhoudt de
commissie er overigens niet van om in artikel 135 te bepalen dat de rijkswetten onschendbaar
zijn. Hier heeft kennelijk de wens om zoveel mogelijk aansluiting te zoeken bij de geldende
Grondwet de doorslag gegeven.
  Laten we thans artikel 187, dat in het voorontwerp is geplaatst in het hoofdstuk over
wetgeving en bestuur der landen, nader in ogenschouw nemen:
‘De landsgrondwetten en landswetten en de andere besluiten van organen in de landen mogen
niet strijdig zijn met de rijksgrondwet, de rijkswet, de algemene maatregel van rijksbestuur,
noch met verdragen en overeenkomsten met andere staten aangegaan en in het Rijksstaatsblad
openbaar gemaakt, alsmede met regelingen als bedoeld in het tweede lid van artikel 199.
Wanneer zulk een strijd bestaat, laat de rechter, behoudens de bepaling van artikel 151, een
zodanige wet en een zodanig besluit buiten toepassing.’
De redactiecommissie lijkt handig gebruik te hebben gemaakt van de omstandigheid dat
resolutie IX niet met zoveel woorden de toetsingsbevoegdheid exclusief bij het rijkshof legt,
waardoor artikel 187 naar de letter niet onverenigbaar is met deze resolutie. Kennelijk vond de
redactiecommissie de door haar gekozen oplossing, met de Hoge Raad als rijkscassatiehof
bovenaan de rechterlijke piramide, het beste aansluiten bij het bestaande constitutionele
systeem van gespreide toetsing.
Het voorontwerp is nooit omgezet in een eindontwerp van de conferentie. Het voorontwerp
was geconcipieerd door een kerncommissie, bestaande uit Logemann, ’s Jacob en Van der
Grinten, en vervolgens behandeld en ‘in eerste lezing’ vastgesteld door de plenaire
48 NA, Eerste RTC Nederland-Suriname-Curaçao (2.10.24), inv.nr. 95; Oostindie & Klinkers, Knellende
Koninkrijksbanden, deel 1, p. 238 nt. 83.
49 Oostindie & Klinkers, Knellende Koninkrijksbanden, deel I, p. 107 en 255 nt. 81.
50 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk, p. 69.
51 De tekst van het KB is opgenomen in Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der
Nederlanden, p. 112-113.
52 Stb. 1949, J 575 en Stb. 1950, K 419.
53 NA, Archieven van de ministeries voor Algemeene Oorlogvoering van het Koninkrijk (AOK) en van
Algemene Zaken (AZ), Kabinet van de Minister-President (KMP) (1924) 1942-1979 (1989) (toegang
2.03.01), inv.nr. 4596; NA, Archief Ronde Tafel Conferentie Nederland-Suriname-Nederlandse
Antillen, Serie H (toegang 2.10.16), inv.nr. 13, map 57. Zie ook Van Helsdingen, Het Statuut voor het
Koninkrijk der Nederlanden, p. 103 en 505.
54 NA, RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen, Serie H (2.10.16), inv.nr. 13, map 58. Art. 85
van het ontwerp van de Surinaamse landsregering, dat zij bij brief van 2 juni 1950 aan de Nederlandse
regering zond, luidde:
‘1. De grondwet van een land en de landswetten en andere besluiten van organen in enig land mogen
niet strijdig zijn met dit Statuut, de in gemeen overleg getroffen regelingen, de algemene maatregelen
van bestuur als bedoeld in artikel, noch met verdragen en overeenkomsten met andere staten of
internationale organisaties aangegaan en in het officiële Staatsblad van het land openbaar gemaakt.
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redactiecommissie. Op 19 oktober 1948 stuurde de leiding van de conferentie het voorontwerp
naar het kabinet onder mededeling van het voornemen om - tenzij beschouwingen van het
kabinet de leiding anders deden besluiten - het voorontwerp binnen enkele weken te
publiceren om de Nederlandse, Surinaamse en Antilliaanse gemeenschappen de gelegenheid
te geven zich daarover uit te spreken.  Daarna zou de conferentie opnieuw bijeengeroepen48
worden om het voorontwerp te behandelen en vast te stellen. Tot publicatie van het
voorontwerp en behandeling door de plenaire conferentie is het niet gekomen. In augustus
1948 was het kabinet-Beel opgevolgd door het kabinet-Drees. Het nieuwe kabinet had
ernstige bedenkingen tegen de in het voorontwerp vervatte Koninkrijksstructuur, die het te
federaal en te zwaar achtte. ‘In plaats van zelfbestuur aan Suriname en de Antillen te geven is
nu een nieuw rijksbouwwerk ontworpen, dat boven het Nederlandse bouwwerk moet
uittorenen’, had minister-president Drees al in de ministerraadsvergadering van 23 augustus
1948 geoordeeld over een concept van het voorontwerp.  De leiding van de conferentie zag af49
van haar voornemen om tot publicatie over te gaan.  De conferentie is na de vaststelling van50
de resoluties in maart 1948 niet meer plenair bij elkaar gekomen. Bij koninklijk besluit van 26
februari 1952 werd de conferentie formeel opgeheven, hetzelfde besluit als waarin de tweede
rondetafelconferentie Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen bijeen werd geroepen.51
4. Voorbereiding van de tweede RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen
In de tussentijd had de regering niet stilgezeten. Zij bevorderde de totstandkoming van een
Interimregeling voor Suriname en een Interimregeling voor de Nederlandse Antillen, die beide
rijksdelen, in afwachting van een herziening van de Koninkrijksstructuur, alvast volledige
autonomie gaven in interne aangelegenheden. Op deze wijze werd een deel van de in de
resoluties vervatte beginselen op korte termijn verwezenlijkt. De Interimregeling voor
Suriname bereikte in 1949, die voor de Nederlandse Antillen in 1950 het Staatsblad.52
    Wat betreft de herziening van de Koninkrijksstructuur koos de regering voor een andere
aanpak dan zij bij de eerste rondetafelconferentie over dit onderwerp had gedaan. Nu
probeerde zij de discussie vorm te geven door een ‘Schets voor een Statuut, regelende de
status van Suriname en de Nederlandse Antillen in het Koninkrijk der Nederlanden’ te
vervaardigen, die zij in februari 1950 aan de landsregeringen van deze rijksdelen zond. Deze
schets, die aanmerkelijk eenvoudiger van opzet was dan het voorontwerp-Rijksgrondwet,
bevatte geen voorstellen voor bepalingen over rechterlijke toetsing van landsrecht aan
rijksrecht en lager rijksrecht aan hoger rijksrecht.  In reactie op deze schets ontwierp de53
landsregering van Suriname een eigen voorstel voor een Statuut, dat meer recht beoogde te
doen aan de resoluties van de rondetafelconferentie. Dit voorstel bevatte wél een
toetsingsartikel, dat was geënt op artikel 187 van het voorontwerp-Rijksgrondwet.  In 195154
2. Wanneer zulk een strijd bestaat, laat de rechter een zodanige wet en een zodanig besluit buiten
toepassing.’
55 Handelingen II 1950/51, p. 2027.
56 Oostindie & Klinkers, Knellende Koninkrijksbanden, deel I, p. 120.
57 NA, RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen, Serie H (2.10.16), inv.nr. 1, map 1.
58 Kamerstukken II 1951/52, 2454, nr. 1.
59 NA, Niet-geregistreerde archivalia van de Directie Suriname en Nederlandse Antillen van het
Ministerie van Zaken Overzee (1925) 1946-1959 (toegang 2.10.35.01), inv.nr. 32, notulen van de
vergaderingen van de voorbereidingscommissie, middag- en avondvergadering van 4 februari 1952, p.
12-14, avondvergadering van 6 februari 1952, p. 1.
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begon de regering concrete voorbereidingen te treffen voor het houden van een nieuwe
rondetafelconferentie,  waarbij de delegaties niet de bevolking, maar de regeringen van de55
rijksdelen vertegenwoordigden.  Zij benoemde een commissie van voorbereiding, bestaande56
uit gemachtigden van de drie landsregeringen, die in de winter van 1951/1952 aan de hand
van een aangepaste versie van de ‘Schets’ van februari 1950 een ‘Werkstuk’ opgestelde, dat
diende als basis van bespreking op de tweede rondetafelconferentie Nederland-Suriname-
Nederlandse Antillen. De in druk verschenen eindversie van dit werkstuk is gedateerd op 11
februari 1952  en nog dezelfde maand door de Minister voor Uniezaken en Overzeese57
Rijksdelen doorgestuurd naar de Tweede Kamer.  Het Werkstuk bevat een uitgewerkt58
concept van een Statuut voor het Koninkrijk, voorafgegaan door een inleiding en een
artikelsgewijze toelichting. Eigenlijk is het een ‘puntsgewijze’ toelichting, want het concept
is, kennelijk om zijn karakter van discussiestuk te benadrukken, verdeeld in ‘punten’ in plaats
van ‘artikelen’. De inleiding legt het verschil uit tussen het voorontwerp-rijksgrondwet en het
Werkstuk. Terwijl het voorontwerp de medezeggenschap van Suriname en de Nederlandse
Antillen wilde verwezenlijken door instellingen als de Tweede Kamer, de Eerste Kamer, de
ministerraad en de Hoge Raad om te vormen tot een Rijkskamer, een Rijkssenaat, een
Rijksraad en een Rijkshof - een kostbare opzet die bovendien een aanslag betekende op de
personele middelen van de overzeese gebiedsdelen -, koos het Werkstuk voor een constructie
waarin de deelneming van deze gebiedsdelen in de behartiging van
Koninkrijksaangelegenheden zoveel mogelijk werd gerealiseerd in de bestaande
staatsinstellingen. Het Werkstuk bevat een bepaling over onverbindendheid van landsrecht dat
in strijd is met internationale regelingen of rijksrecht. Deze bepaling is pas in een laat stadium
van de beraadslagingen van de voorbereidingscommissie in het Werkstuk terecht gekomen.
Zij is ontleend aan een voorstel van het Nederlandse commissielid Van der Grinten, dat
aanvankelijk luidde:
‘Bepalingen van enige maatregel in Suriname of de Nederlandse Antillen, die in strijd zijn met
internationale regelingen, rijkswetten of algemene maatregelen van rijksbestuur blijven buiten
toepassing.’
De commissie heeft hierin drie wijzigingen aangebracht. Om tegemoet te komen aan de door
een Antilliaans commissielid geuite wens buiten twijfel te stellen dat in deze bepaling een
toetsingsrecht moest worden gelezen, zijn de woorden ‘blijven buiten toepassing’ vervangen
door ‘zijn niet verbindend’. De Surinaamse minister-president Buiskool, tevens lid van de
commissie, viel over de geografische beperking die in de bepaling vervat was en vroeg zich af
of een rijkswet of een algemene maatregel van rijksbestuur aan het Statuut getoetst kon
worden, waarop de commissie besloot de zinsnede ‘enige maatregel in Suriname of de
Nederlandse Antillen’ te wijzigen in ‘enige regeling’, en voorts strijd met het Statuut als
grond voor onverbindendheid toe te voegen.  Dit besluit beoogde kennelijk te59
bewerkstelligen dat de bepaling, behalve op landsrecht, ook zou zien op toetsing van
rijksrecht aan hoger rijksrecht en aan internationale regelingen. Echter, in de eindversie van
het Werkstuk heeft de bepaling, die vervat is in punt 38 lid 1 en geplaatst is in het hoofdstuk
‘De staatsinrichting van de landen’, een formulering die haar reikwijdte beperkt tot toetsing
van landsrecht:
60 De toelichting bij punt 38 lid 1 is in extenso geciteerd bij Van Helsdingen, Het Statuut voor het
Koninkrijk der Nederlanden, p. 506.
61 Zie ook J.H.A. Logemann, ‘Het komende statuut voor het Koninkrijk’, NJB (27) 1952, p. 318-319.
62 NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv.nr. 32,
notulen van de middagvergadering van de voorbereidingscommissie van 24 januari 1952, p. 1-2.
63 Zie voorgaande noot. Een exemplaar van de in de betrokken notulen genoemde nota-Buiskool is te
vinden in NA, AOK/AZ/KMP (2.03.01), inv.nr. 4601.
64 NA, RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen, Serie H (2.10.16), inv.nr. 13, map 55, brief van
de Minister van Binnenlandse Zaken aan de Minister voor Uniezaken en Overzeese Rijksdelen, 10
januari 1952.
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‘Bepalingen van enige regeling in een der landen, die in strijd zijn met internationale
regelingen, het Statuut, rijkswetten of algemene maatregelen van rijksbestuur zijn niet
verbindend.’
De toelichting benadrukt dat dit lid mede betrekking heeft op wettelijke regelingen van lagere
publiekrechtelijke lichamen en ‘gelijkelijk’ geldt voor alle drie landen.  Het is mij niet60
duidelijk hoe de woorden ‘in een der landen’ in punt 38 lid 1 terecht zijn gekomen. Misschien
zijn zij domweg een vergissing. Het kan ook zijn dat deze woorden bij het vervaardigen van
de eindredactie, nadat de besluitvorming in de plenaire commissie al was afgerond, nodig
werden geoordeeld omdat er anders onduidelijkheid zou kunnen ontstaan over de vraag wat er
allemaal onder ‘enige regeling’ viel. Zou bijvoorbeeld de (grond)wet getoetst mogen worden
aan de algemene maatregel van rijksbestuur? De gekozen formulering laat er daarentegen geen
misverstand over bestaan dat elke regeling van landsrecht in aanmerking komt voor toetsing
aan rijksrecht en aan internationale regelingen, terwijl toetsing van rijksrecht aan
internationale regelingen en lager aan hoger rijksrecht misschien vanzelfsprekend werd
geacht, nu een toetsingsverbod terzake ontbrak.61
    Hoe dit ook zij, het geschaaf aan de bepaling van punt 38 lid 1 van het Werkstuk heeft een
discussie overbodig gemaakt die zowel binnen als buiten de commissie heeft gespeeld. Men
was het erover eens dat in geval van strijd tussen Statuut en de Grondwet, het Statuut
voorrang had althans behoorde te hebben. Volgens de Nederlandse delegatie volgde deze
voorrang vanzelf uit het gegeven dat het Statuut van hogere orde was dan de Grondwet.62
Buiskool drong er binnen de commissie echter op aan de automatische voorrang van het
Statuut op de Grondwet in de Grondwet vast te leggen,  terwijl buiten de commissie de63
Nederlandse minister van Binnenlandse Zaken Beel ervoor pleitte deze voorrang tot
uitdrukking te brengen door in het Statuut te bepalen dat de Grondwet blijft gelden voor zover
zij met het Statuut verenigbaar is.  De redactie van punt 38 lid 1 lost dit probleem haast64
terloops op.
5. Tweede RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen
Binnen enkele weken na de voltooiing van het Werkstuk riep de Nederlandse regering een
nieuwe rondetafelconferentie van vertegenwoordigers van Nederland, Suriname en de
Nederlandse Antillen bijeen. De bedoeling was dat de conferentie op basis van het Werkstuk
een ontwerp voor een Statuut voor het Koninkrijk zou opstellen dat voor de drie landen
aanvaardbaar was. Om de kans op aanvaarding zo groot mogelijk te maken, liet de regering de
samenstelling van de Surinaamse en Antilliaanse delegaties aan de betrokken landsregeringen
over en benoemde zij zelf een zware Nederlandse delegatie onder voorzitterschap van de
Minister voor Uniezaken en Overzeese Rijksdelen, die verder bestond uit de ministers van
Binnenlandse Zaken, Justitie, Buitenlandse Zaken en Oorlog en Marine en een aantal
parlementariërs. De Nederlandse delegatie werd bijgestaan door drie algemene adviseurs -
namelijk Van Schaik, Van der Grinten en Van Helsdingen, die het Nederlandse contingent
hadden gevormd in de voorbereidingscommissie - en een aantal toegevoegde adviseurs, dit
waren hoge ambtenaren van de verschillende departementen die vanuit hun beleidsterrein hun
visie en deskundigheid inbrachten. Toen de conferentie op 3 april 1952 werd geopend door
haar voorzitter, minister-president Drees, had intensief overleg tussen de algemene en
65 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 111-121.
66 Kamerstukken II 1951/52, 2374, nrs. 1-3.
67 NA, Papieren van C.P.M. Romme (2.21.144), doos 76, map ‘R.T.C. West-1952’, verkort verslag van
de vergadering van de West-Indische Commissie van 27 februari 1952; NA, RTC Nederland-Suriname-
Nederlandse Antillen, Serie H (2.10.16), inv.nr. 13, map 55, ‘Nota 6 voor Adviseurs’; NA, Ministerie
van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv.nr. 20, advies van de
Raad van State van 19 maart 1952.
68 Kamerstukken II 1951/1952, 2374, nrs. 17 en 32; Handelingen II 1951/1952, p. 1957-1959.
69 Art. 65 jN art. 67 lid 2 Gw (1953). Zie over de wordingsgeschiedenis van deze bepalingen J.W.A.
Fleuren, Een ieder verbindende bepalingen van verdragen (diss. Nijmegen), Den Haag: Boom
Juridische uitgevers 2004, hoofdstuk IV, § 8.1.
70 NA, Romme (2.21.144), doos 76, map ‘R.T.C.-West 1952 vergaderingen’, notulen van de vergadering
van de Eerste Sectie van de Conferentie, p. 6.
71 De Nederlandse delegatie stelde voor om - in plaats van de vermelding van ‘internationale regelingen’
in punt 38 lid 1 - in punt 2(c) van het Werkstuk, dat de buitenlandse betrekkingen schaarde onder de
aangelegenheden van het Koninkrijk, uitdrukkelijk vast te leggen dat daaronder ook de rechtskracht van
internationale regelingen begrepen was (Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der
Nederlanden, p. 506). Dit stelde buiten twijfel dat de toetsing van wettelijke voorschriften aan
internationale regelingen voor het gehele Koninkrijk bij de Grondwet of bij rijkswet geregeld kon
worden. De Nederlandse delegatie trok dit voorstel weer in toen zij de bepaling naar voren schoof die
thans is vervat in art. 49 van het Statuut, aangezien deze bepaling in haar ogen die functie overnam (zie
noot 77, conceptversie (8 april 1952) en eindversie (22 april 1952) van de ‘Nota inzake
toetsingsrecht’).
72 NA, RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen, Serie H (2.10.16), inv.nr. 13, map 55, ‘nota
adviseurs no. 1’; NA, AOK/AZ/KMP (2.03.01), inv.nr. 4607, verslag van de 1  bijeenkomst van dee
adviseurs, toe te voegen aan de Nederlandse delegatie, van 26 februari 1952, p. 5 en punt 4 van de
bijlage, verslag van de 2  bijeenkomst van de adviseurs, toe te voegen aan de Nederlandse delegatie,e
van 5 maart 1952, p. 19-23; NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse
Antillen (2.10.35.01), inv.nr. 20, advies van de Raad van State van 19 maart 1952.
73 NA, AOK/AZ/KMP (2.03.01), inv.nr. 4607, verslag 2  adviseursbijeenkomst van 5 maart 1952, p. 23.e
13
toegevoegde adviseurs en tussen de algemene adviseurs en de Nederlandse delegatie
geresulteerd in een aantal voorstellen tot wijziging van het Statuut zoals dat in concept in het
Werkstuk was vervat en die de Nederlandse delegatie aanstonds aan de andere delegaties
voorlegde.  Ook de toetsingsbevoegdheid van punt 38 lid 1 was niet ongeschonden uit het65
vooroverleg gekomen. Na de publicatie van het Werkstuk was van verschillende kanten in
tweeërlei opzicht kritiek op dit lid geuit.
    Ten eerste was sinds december 1951 bij de Tweede Kamer een door de regering ingediend
voorstel tot herziening van de grondwetsbepalingen over de buitenlandse betrekkingen
aanhangig. Dit voorstel steunde op adviezen van de ‘Staatscommissie tot herziening van de
Grondwet’en de ‘Commissie nopens de samenwerking tussen Regering en Staten-Generaal
inzake het buitenlands beleid’, maar in afwijking van deze adviezen had de regering in haar
voorstel geen bepaling willen opnemen over rechterlijke toetsing van wettelijke voorschriften
- met inbegrip van de Grondwet en posterieure wetten - aan verdragen en besluiten van
volkenrechtelijke organisaties.  Het wekte her en der bevreemding dat punt 38 lid 1 van het66
Werkstuk internationale regelingen voorrang verleende op landsrecht, een bepaling waartegen
de regering zich in het kader van de grondwetsherziening juist verzette.  Deze kritiek verloor67
haar betekenis toen de Tweede Kamer op 19 maart 1952 het amendement-Serrarens aannam,68
waardoor in de Grondwet de bepaling werd opgenomen dat binnen het Koninkrijk geldende
wettelijke voorschriften geen toepassing vinden wanneer deze toepassing niet verenigbaar is
met verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties die zijn bekendgemaakt.  Om69
discrepantie tussen de toetsingsbepaling in het Statuut en in de Grondwet te voorkomen,
overwoog de Nederlandse delegatie aanvankelijk om in punt 38 lid 1 van het Werkstuk de
woorden ‘internationale regelingen’ te schrappen  (met name stelde het Werkstuk niet de70
voorwaarde dat het moest gaan om bekendgemaakte internationale regelingen).  Een andere71
steen des aanstoots was de in punt 38 lid 1 vervatte mogelijkheid dat een algemene maatregel
van rijksbestuur de Nederlandse (Grond)wet opzij zette.  Het voorstel van Van der Grinten72
om aan dit bezwaar tegemoet te komen door aan punt 38 lid 1 de uitzondering toe te voegen
dat een wet haar verbindende kracht niet verliest indien zij in strijd is met een algemene
maatregel van rijksbestuur,  riep in de Nederlandse delegatie de bedenking op dat de andere73
74 NA, Romme (2.21.144), doos 76, map ‘R.T.C.-West 1952 vergaderingen’, verslag van de 5e
vergadering der Nederlandse delegatie en van de algemeen adviseurs voor Nederland van 29 maart
1952, p. 13-14.
75 NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv.nr. 37,
verslag van de 6e vergadering der Nederlandse delegatie en van de algemene adviseurs voor Nederland
van 2 april 1952 (avondvergadering), p. 12.
76 Voorstel van de Nederlandse delegatie tot het aanbrengen van enige wijzigingen in het Werkstuk, 5
april 1952, Kamerstukken II 1952, 2454, nr. 2 (herdruk), p. 7-17.
77 NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Ned. Antillen (2.10.35.01), inv.nr. 37.
78 NA, RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen, serie H (2.10.16), inv.nr. 1, map 2, notulen van
de 13  vergadering van de Nederlandse Delegatie en van de algemene adviseurs voor Nederland van 22e
april 1952, p. 2-3.
79 De nota past een ‘schakel-redenering’ toe. Dat de Grondwet voor zover zij koninkrijksaangelegenheden
regelt, kan worden getoetst aan het Statuut, motiveert zij met een verwijzing naar de redactie van het
Statuut. Als deze toetsing kan plaatsvinden, dan zal toetsing van de Grondwet voor zover zij
Nederlandse aangelegenheden regelt, aan het Statuut ‘bezwaarlijk kunnen worden uitgesloten’.
Hetzelfde geldt volgens de nota voor toetsing van de wet, regelende Nederlandse aangelegenheden, aan
het Statuut.
80 De nota tekent hierbij aan dat het zaak is buiten twijfel te stellen dat dit onderwerp vanwege het
Koninkrijk kan worden geregeld, maar dat de in de nota voorgestelde bepaling (thans art. 49 van het
Statuut) dit probleem oplost. 
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delegaties deze uitzondering dan wellicht ook zouden claimen voor hun landsverordeningen.
Vijf dagen voor de opening van de conferentie verenigden de Nederlandse delegatie en de
algemene adviseurs zich op het voorstel om de bepaling van artikel 38 lid 1 maar in haar
geheel te schrappen.74
    Echter, op de eerstvolgende vergadering van de Nederlandse delegatie en de algemene
adviseurs, daags voor de opening van de conferentie, sloeg de twijfel toe. Schrapping van de
toetsingsbepaling betekende dat het aan de rechter werd overgelaten om de vraag te
beantwoorden in hoeverre hij diende of wenste te toetsen en toen bleek dat de delegatie en
haar adviseurs er zelf niet uitkwamen, concludeerde het delegatielid Beel (minister van
Binnenlandse Zaken) dat de kwestie van de toetsingsbevoegdheid nog eens bekeken diende te
worden.  Toen de Nederlandse delegatie na de opening aan de andere delegaties liet weten75
welke wijzigingen zij in het Werkstuk voorstelde, volstond zij bij punt 38 lid 1 dan ook met
de opmerking dat zij zich nog nader op het toetsingsrecht wenste te beraden.76
De Nederlandse delegatie heeft haar standpunt vervolgens verwoord in een ‘Nota inzake
toetsingsrecht’ van 22 april 1952, met daarin het voorstel om punt 38 lid 1 te vervangen door
de bepaling die thans is vervat in artikel 49 van het Statuut. Deze nota is geconcipieerd door
Van der Grinten.  Zij is, tezamen met de notulen van de vergadering waarin de Nederlandse77
delegatie en haar algemene adviseurs het concept hebben besproken en hebben besloten de
nota voor te leggen aan de andere delegaties,  van wezenlijk belang voor de vaststelling van78
de gedachtegang die aan artikel 49 van het Statuut ten grondslag ligt. In het bestek van drie
A4-tjes analyseert de nota in welke gevallen twee wettelijke regelingen (met inbegrip van
internationale regelingen) in verband met het Statuut met elkaar in strijd kunnen komen en
welke regeling dan moet worden toegepast, gelet op de principes lex superior derogat legi
inferiori, lex posterior derogat legi priori en lex specialis derogat legi generali. De nota stelt
vast dat het antwoord op de vraag welke regeling toepassing moet vinden, in een aantal
gevallen voor de hand ligt en in een aantal gevallen onzeker is. Zo wordt bijvoorbeeld
beargumenteerd dat in geval van strijdigheid
- het Statuut voorrang heeft op de Grondwet voor zover deze
Koninkrijksaangelegenheden regelt, de Grondwet voor zover deze Nederlandse
aangelegenheden regelt en de wet die Nederlandse aangelegenheden regelt;79
- de internationale regeling voorrang heeft op wettelijke regelingen (maar ten aanzien van
het Statuut zelf werpt de nota twijfel op), aannemende dat het amendement-Serrarens in
de Grondwet wordt opgenomen;80
81 Een wet (of een algemene maatregel van bestuur) die Koninkrijksaangelegenheden regelt, is een wet (of
een algemene maatregel van bestuur) waarbij regelen omtrent aangelegenheden van het Koninkrijk zijn
vastgesteld die niet in de Caraïbische rijksdelen gelden. Zie thans art. 14 lid 3 van het Statuut.
82 Zie noot 81.
83 De officiële toelichting is gepubliceerd in Kamerstukken II 1953/54, 3517, nr. 2.
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- de rijkswet dan wel de wet die Koninkrijksaangelegenheden regelt  - de nota stelt beide81
op één lijn - voorrang heeft op de Grondwet (dit vanwege de onschendbaarheid van de
wet).
De nota constateert de volgende dubia. Ten eerste staat volgens haar de rangorde tussen het
Statuut en een internationale regeling niet bij voorbaat vast, zodat twijfelachtig is welke van
beide voorrang heeft in geval van strijd. De tweede onzekerheid betreft de vraag of de rijkswet
dan wel de wet die Koninkrijksaangelegenheden regelt, mag worden getoetst aan het Statuut.
Voor een bevestigend antwoord pleit de omstandigheid dat het Statuut de hogere regeling is,
terwijl voor een ontkennend antwoord een beroep zou kunnen worden gedaan op de
grondwettelijke bepaling dat de wetten onschendbaar zijn. De nota tekent hier echter
onmiddellijk bij aan dat in dit laatste geval aan de onschendbaarheid van de wet een ruimere
betekenis wordt gegeven dan een verbod om de wet te toetsen aan de Grondwet en dat deze
uitleg gelet op het inmiddels aangenomen amendement-Serrarens minder voor de hand ligt.
De derde onzekerheid ziet op het geval dat gelijktijdige toepassing van enerzijds de rijkswet
of de wet die Koninkrijksaangelegenheden regelt en anderzijds de wet die Nederlandse
aangelegenheden regelt, tot onverenigbare uitkomsten leidt. Moet dit worden opgelost aan de
hand van de lex specialis en de lex posterior beginselen of moet men redeneren dat een
wettelijke regeling van Koninkrijksaangelegenheden ipso facto van hogere orde is dan louter
landsrecht? Dezelfde redenering zou tot de slotsom leiden dat een algemene maatregel van
rijksbestuur of een algemene maatregel van bestuur die Koninkrijksaangelegenheden regelt,82
in geval van strijd voorrang heeft op de wet die Nederlandse aangelegenheden regelt of zelfs
op de Grondwet, voor zover zij slechts voor Nederland geldt. Dit brengt ons bij het laatste
dubium, want hier staat het argument tegenover dat de algemene maatregel van bestuur op
zichzelf een lagere rang heeft dan de wet of Grondwet.
    De nota besluit met de aanbeveling om het ‘gecompliceerde toetsingsvraagstuk’ niet in het
Statuut zelf op te lossen, maar in het Statuut een voorziening op te nemen die de rijkswetgever
de mogelijkheid biedt de dubia te regelen. Dit mondt uit in het voorstel om punt 38 lid 1 van
het Werkstuk te vervangen door een bepaling die luidt:
‘Bij rijkswet kunnen regels worden gesteld omtrent de verbindendheid van wetgevende
maatregelen, die in strijd zijn met het Statuut, een internationale regeling, een rijkswet of een
algemene maatregel van rijksbestuur.’
Deze bepaling is woordelijk terechtgekomen in artikel 49 van het Statuut. Zoals uit het
voorgaande blijkt, moet de bepaling gelezen worden tegen de achtergrond van de bevoegdheid
van de rechter om de voorrang vast te stellen in geval een wetgevende maatregel in strijd komt
met rijksrecht of internationaal recht. De bepaling zelf wil op geen enkele wijze afbreuk doen
aan deze bevoegdheid. Wel biedt zij de mogelijkheid om (in de toekomst) bij rijkswet regels
te stellen wanneer er zich in de praktijk enkele lastig te beantwoorden vragen van voorrang
blijken voor te doen.
De officiële toelichting bij artikel 49 van het Statuut zal uiteindelijk als volgt komen te luiden:
‘Het toetsingsrecht van de rechter ten aanzien van wettelijke maatregelen in de landen aan de
regels van Rijksrecht is een aangelegenheid met verschillende facetten. Het lijkt niet raadzaam
hieromtrent in het Statuut zelf te voorzien. De praktijk zal moeten leren welke voorziening of
voorzieningen het meest aanbevelenswaardig zijn. Dit artikel opent de mogelijkheid, dat de
Rijkswet ten aanzien van dit onderwerp regels geeft. Gedeeltelijk is thans reeds in dit
onderwerp voorzien in de Grondwet, te weten voor zover het internationale regelingen betreft.
Deze bepaling van de Grondwet geldt voor het gehele Koninkrijk.’83
84 Verslag van de slotvergadering van de Conferentie, 3 juni 1954, Kamerstukken II 1953/54, 3517, nr. 4.
85 Verslag van de 30  vergadering van de Nederlandse Delegatie en de algemene adviseurs voore
Nederland van 24 februari 1954 (NA, RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen, serie H
(2.10.16), inv.nr. 1, map 2).
86 Concept van 8 april 1952 (zie noot 77).
87 Zie noot 78.
88 Kort verslag van de 12  vergadering van de Centrale Commissie van 1 mei 1952 (NA, Ministerie vane
Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv.nr. 34); ‘Beknopt verslag
der deelneming van de Nederlandse Antillen aan de Conferentie Nederland-Suriname-Nederlandse
Antillen’, Willemstad 1952, p. 29 (ibidem, inv.nr. 47).
89 NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv.nr. 34,
‘Nieuwe redactie voor de punten 36 tot en met 46 (oud 33 tot en met 41)’, 1 mei 1952.
90 NA, RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen, Serie H (2.10.16), inv.nr. 1, map 2, notulen van
de 16  vergadering van de Nederlandse delegatie en van de algemene adviseurs voor Nederland van 2e
mei 1952.
91 NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv.nr. 34,
kort verslag van de 13   vergadering van de Centrale Commissie van 2 mei 1952, p. 18.e
92 NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv.nr. 34,
kort verslag van de 13   vergadering van de Centrale Commissie van 2 mei 1952, p. 18, kort verslag vane
de 15  vergadering van de Centrale Commissie van 7 mei 1952, p. 15.e
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De toelichting op het Statuut is officieel door de conferentie vastgesteld.  Zij is in 1953/195484
geconcipieerd door - u raadt het - Van der Grinten,  dus geruime tijd nadat de bepaling van85
artikel 49 ontworpen is. De toelichting wekt, tezamen met het feit dat artikel 49 geplaatst is in
de paragraaf over de staatsinrichting van de landen, gemakkelijk de indruk dat de term
‘wetgevende maatregelen’ in dit artikel slechts ziet op landsrecht. Een dergelijke beperkte
uitleg van artikel 49 is echter in strijd met zijn wordingsgeschiedenis en de woorden ‘in de
landen’ lijken dan ook achteloos de toelichting binnengeslopen te zijn. Het concept van de
nota van 22 april 1952 repte in de daarin voorgestelde bepaling die uiteindelijk artikel 49 is
geworden, aanvankelijk van ‘wetgevende maatregelen in de landen’.  In de vergadering van86
de Nederlandse delegatie en haar algemene adviseurs waarin de nota definitief is vastgesteld,
is vervolgens besloten de woorden ‘in de landen’ te schrappen om te bewerkstelligen dat bij
rijkswet ook kan worden voorzien in de verhouding tussen rijksregelingen onderling.  Toen87
de andere delegaties zich bogen over het voorstel, onderging de bepaling kortstondig een
wijziging die bevestigt dat ‘wetgevende maatregelen’ ruim gelezen werd. Van overzeese zijde
wenste men namelijk dat rijkswetten konden worden getoetst aan het Statuut en wilde men
voorkomen dat deze mogelijkheid bij rijkswet zou worden uitgesloten.  Daarop ontwierp Van88
der Grinten een nieuwe redactie ten behoeve van de beraadslagingen in de drie delegaties:
‘(1) Wetgevende maatregelen die in strijd zijn met het Statuut zijn niet verbindend.
(2) Bij rijkswet kunnen regels worden gesteld omtrent de verbindendheid van wetgevende
maatregelen, die in strijd zijn met internationale regelingen, een rijkswet of een algemene
maatregel van rijksbestuur.’89
Het spreekt voor zich dat in deze redactie onder ‘wetgevende maatregelen’ rijksregelingen
begrepen zijn, omdat zij anders haar doel - het zekerstellen van toetsing van de rijkswet aan
het Statuut - zou missen. De Nederlandse delegatie had echter bezwaar tegen het eerste lid.
Romme, voorzitter van de KVP-fractie in de Tweede Kamer en lid van de delegatie, vond het
‘een bedenkelijk afwijken’ van de grondwetsbepaling over de onschendbaarheid van de
wetten.  Anderen wilden niet dat de rechter verplicht werd wetgevende maatregelen aan het90
Statuut te toetsen zonder de mogelijkheid om bij rijkswet hieraan beperkingen te stellen. Men
achtte de materie te ingewikkeld om deze nu reeds in het Statuut te regelen.  ‘Voordat men91
regels gaat stellen, moet men eerst over meer ervaring beschikken’, zo motiveerde Van der
Grinten het bezwaar van de Nederlandse delegatie tegenover de voorzitters en andere
afgevaardigden van de overzeese delegaties. In het besef dat de rechter kan toetsen zolang er
geen regels zijn gesteld, gingen zij na de nodige discussie akkoord met het voorstel om terug
te keren naar de oude redactie.  Dientengevolge werd de bepaling in haar oorspronkelijke92
bewoordingen opgenomen in de paragraaf over de staatsinrichting van de landen van het
93 Het ontwerp-Statuut van 13 mei 1952 is opgenomen onder Kamerstukken II 1952, 2454, nr. 2
(herdruk), p. 18-22.
94 Kamerstukken II 1952, 2454, nr. 2 (herdruk), p. 6; Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der
Nederlanden, p. 124-128; Oostindie & Klinkers, Knellende Koninkrijksbanden, deel I, p. 125-127.
95 NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv.nrs.
29 (verslag van de Nederlandse delegatie, ook opgenomen onder Kamerstukken II 1952, 2454, nr. 2
(herdruk)), 45 (verslag van de Antilliaanse delegatie) en 46 (verslag van de Surinaamse delegatie).
96 Verslag van de Surinaamse delegatie (zie voorgaande noot), deel III (‘Artikelsgewijze bespreking van
het Ontwerp-Statuut’), p. 54.
97 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 507.
98 Zie noot 84.
99 Kort verslag van de 11  vergadering van de Kleine Commissie, gehouden op 21 januari 1954 tee
Willemstad, p. 10-11 (NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen
(2.10.35.01), inv.nr. 41).
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ontwerp-Statuut van 13 mei 1952, dat het voorlopige resultaat van de beraadslagingen in en
tussen de delegaties beoogde te belichamen.93
De verwachting dat de conferentie nu binnen enkele dagen het definitieve ontwerp zou
kunnen vaststellen, vervloog toen bleek dat de Surinaamse delegatie de conferentie wenste op
te schorten omdat zij haar desiderata met betrekking tot de gelijkwaardigheid en
zelfstandigheid van de landen en het recht op zelfbeschikking onvoldoende verwerkelijkt zag.
De conferentie besloot dat er een commissie moest komen die in kleiner verband het overleg
over de samenstelling van een ontwerp-Statuut zou voortzetten, waarna de conferentie haar
werkzaamheden op basis van de resultaten van deze commissie zou kunnen hervatten.  De94
conferentie werd verdaagd en elke delegatie bracht een eigen verslag uit aan haar regering of
volksvertegenwoordiging.  Het is opmerkelijk dat de Hoge Raad in de motivering van het95
Harmonisatiewetarrest voorbijgaat aan het verslag van de Surinaamse delegatie, dat de
strekking van de bepaling van het huidige artikel 49 van het Statuut lapidair weergeeft met de
woorden ‘dat het hier het toetsingsrecht betreft, dat de rechter bezit (omdat het niet verboden
is) en dat door de rijkswet moet worden geregeld.’  Deze passage in het verslag, die ook door96
Van Helsdingen wordt aangehaald,  had de Hoge Raad, in samenhang met hetgeen bij de97
behandeling van het wetsontwerp tot aanvaarding van het Statuut in de Tweede Kamer is
opgemerkt over de toetsingsbevoegdheid van de rechter, op het spoor van de juiste uitleg van
artikel 49 moeten zetten. Maar ik loop nu op de gebeurtenissen vooruit. Na de verdaging van
de conferentie heeft het geruime tijd geduurd voordat de ontstane impasse via een
compromisformule werd opgelost. De door de conferentie in het vooruitzicht gestelde ‘Kleine
Commissie’ kon pas in januari 1954 aan de slag gaan. Van Nederlandse zijde hadden, naast
Van der Grinten, de ministers Kernkamp (Overzeese Rijksdelen) en Donker (Justitie) zitting
in de commissie. De Kleine Commissie pakte de draad op waar deze in mei 1952 was blijven
liggen en rondde haar werkzaamheden af met een ontwerp-Statuut met toelichting van 6
februari 1954. De conferentie, die op 20 mei 1954 werd hervat, bracht nog enkele wijzigingen
aan en bereikte op 3 juni 1954 overeenstemming over de definitieve tekst van het Statuut en
de officiële toelichting.  De beraadslagingen in de commissie en ter conferentie hebben niet98
geleid tot een wijziging in de bepaling van artikel 49 van het Statuut. Wel is de bepaling in de
Kleine Commissie inhoudelijk aan de orde geweest. De sprekers waren het erover eens dat het
niet de bedoeling van de bepaling kon zijn dat bij rijkswet de Nederlandse wet aan toetsing
werd onttrokken als dit niet eveneens gold voor landsverordeningen. Van der Grinten
benadrukte in dit verband dat de grondwetsbepaling over de onschendbaarheid van de wetten
slechts zag op de verhouding tussen wet en Grondwet (ter motivering verwees hij naar het
nieuwe art. 65 Gw (1953), de voorganger van het huidige art. 94) en derhalve niet aan toetsing
van de Nederlandse wet aan het Statuut in de weg behoefde te staan. De Minister-President
van de Nederlandse Antillen, Da Costa Gomez, die de Antilliaanse delegatie ter conferentie
voorzat en deel uitmaakte van de Kleine Commissie, maakte nog een opmerking over de
weinig bevredigende formulering van het artikel en de noodzaak om het uitvoerig toe te
lichten.  Desondanks heeft de door de commissie vastgestelde toelichting bij het artikel niet99
100 NA, AOK/AZ/KMP (2.03.01), inv. nr. 4607, verslag van de 2  bijeenkomst van de adviseurs, toe tee
voegen aan de Nederlandse delegatie, van 5 maart 1952, p. 8, 9, 11, 12, 15, verslag van de 4e
bijeenkomst van adviseurs, toegevoegd aan de Nederlandse delegatie, van 12 maart 1952, p. 2, 4. 
101 NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv. nr.
34, kort verslag van de 15e vergadering van de Centrale Commissie van 7 mei 1952, p. 15.
102 NA, Ministerie van Zaken Overzee, Directie Suriname en Nederlandse Antillen (2.10.35.01), inv. nr.
34, kort verslag van de 15e vergadering van de Centrale Commissie van 7 mei 1952, p. 15. In de ‘Nota
inzake toetsingsrecht’ was de voorrang van de rijkswet op de Grondwet gemotiveerd met een
verwijzing naar de onschendbaarheid van de wet.
103 Deze formulering komt reeds voor in het voorstel van 5 april 1952, genoemd in noot 76.
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kunnen verhinderen dat de Hoge Raad er 35 jaar na de totstandkoming van het Statuut een
uitleg aan geeft die haaks staat op de betekenis die met het artikel is beoogd.
Na deze uitgebreide uiteenzetting van de totstandkoming van artikel 49 kan ik over de
wording van artikel 5 lid 2 van het Statuut kort zijn. Deze bepaling heeft haar oorsprong in het
eerder besproken ‘Werkstuk’ van 11 februari 1952, waarin punt 1 lid 2  de volgende redactie
had:
‘De Grondwet wordt met dit Statuut in overeenstemming gebracht.’
In deze redactie bevatte de bepaling een opdracht aan de grondwetgever om de Grondwet aan
het Statuut aan te passen. De rechter had in de opzet van het Werkstuk immers van doen met
punt 38 lid 1, dat hem de bevoegdheid verleende de Grondwet te toetsen aan het Statuut.
Ondanks dat de Nederlandse delegatie en haar adviseurs tijdens (de voorbereiding van) de
tweede RTC hebben geworsteld met het vraagstuk van rechterlijke toetsing van landsrecht aan
rijksrecht, waren zij het er spoedig over eens dat het Statuut in ieder geval prevaleerde boven
de Grondwet en dus de Grondwet opzij zette voor zover zij in strijd was met het Statuut.  In100
de ‘Nota inzake toetsingsrecht’ van 22 april 1952 wordt de bevoegdheid van de rechter om de
Grondwet, ongeacht of het gaat om Koninkrijksaangelegenheden of Nederlandse
aangelegenheden, te toetsen aan het Statuut, dan ook niet betwijfeld. Als de kwestie enkele
weken later aan de orde komt in een vergadering van de voorzitters en een aantal andere
afgevaardigden van de drie delegaties ter conferentie, dan wordt deze opvatting van
Nederlandse zijde opnieuw benadrukt. Het Statuut is van hogere orde dan de Grondwet, die
haar rechtskracht verliest voor zover zij met het Statuut in strijd is, zo drukt men van
Nederlandse kant de andere deelnemers aan de vergadering op het hart.  Het Statuut kan dus101
niet aan de Grondwet worden getoetst, verduidelijkt Van der Grinten. Vermeldenswaard is dat
hij er op een daartoe strekkende vraag van Buiskool, Minister-President van Suriname en
voorzitter van de Surinaamse delegatie, aan toevoegt dat een rijkswet, ‘zijnde een wet met
uitgebreider territoriale werking’, evenmin aan de Grondwet kan worden getoetst,  waarmee102
de Grondwet zal zijn bedoeld voor zover zij Nederlandse aangelegenheden regelt.
Inmiddels is dan de aangehaalde bepaling van punt 1 lid 2 van het Werkstuk op voorstel van
de Nederlandse delegatie aangescherpt tot de bepaling die uiteindelijk is opgenomen in artikel
5 lid 2 van het Statuut:
‘De Grondwet neemt de bepalingen van het Statuut in acht.’103
Deze formulering richt zich niet alleen tot de grondwetgever, maar schrijft ook aan de
Grondwet zelf een bepaalde kwaliteit toe. De officiële toelichting op artikel 5 verwoordt de
betekenis van de bepaling aldus:
‘In het tweede lid is tot uitdrukking gebracht, dat, indien de Grondwet op bepaalde punten niet
mocht stroken met het Statuut, de regeling van het Statuut prevaleert. De Grondwet zal met de
bepalingen van het Statuut in overeenstemming moeten worden gebracht.’
104 Uit de zinsnede ‘indien de Grondwet op bepaalde punten niet mocht stroken met het Statuut’ blijkt
ondubbelzinnig dat de term ‘prevaleren’ niet slechts uitdrukt dat het Statuut van hogere orde is dan de
Grondwet, maar ook impliceert dat het Statuut toepassing vindt in plaats van de Grondwet indien beide
regelingen tot tegenstrijdige uitkomsten leiden. Anders zou de aangehaalde zinsnede overbodig zijn,
aangezien de omstandigheid dat het Statuut in de normenhiërarchie een hogere rang heeft dan de
Grondwet natuurlijk niet afhangt van de vraag of de Grondwet op bepaalde punten in strijd is met het
Statuut.
105 Zie o.a.: Kamerstukken II 1953/54, 3517, nr. 5, p. 4-5; ibidem , nr. 7, p. 4; Handelingen II 1953/54, p.
1396, 1416, 1420, 1421, 1430, 1448, 1449; Kamerstukken I 1954/55 (3517), nr. 15, p. 4-6;
Handelingen I 1954/55, p. 28. 
106 Handelingen II 1953/54, p. 1430.
107 NA, RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen, Serie H (2.10.16), inv.nr. 5, map 18, advies van
de Raad van State van 15 juni 1954, no. 61.
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De eerste volzin van deze toelichting laat er geen misverstand over bestaan dat het Statuut
moet worden toegepast en niet de Grondwet, in het geval zij met elkaar conflicteren.  Dit104
geldt uiteraard ook voor de rechter. We zullen in § 7.1 zien dat de grondwetgever van 1956 uit
artikel 5 lid 2 en de officiële toelichting daarop de consequentie heeft getrokken dat een
tekstuele aanpassing van de Grondwet aan hiervan afwijkende bepalingen van het Statuut een
louter formele betekenis heeft, waarvoor in de toekomst een lichte procedure volstaat,
aangezien deze bepalingen vanzelf de inhoud van de Grondwet wijzigen.
6. Aanvaarding van het Statuut voor het Koninkrijk
Nederland heeft het Statuut aanvaard via een wet die in de Kamers der Staten-Generaal met
een versterkte meerderheid is aangenomen. Deze procedure berustte op de in 1948 in de
Grondwet opgenomen bepalingen voor de overgang naar een nieuwe rechtsorde voor het
Koninkrijk. Bij de parlementaire behandeling van het betrokken wetsontwerp speelt artikel 5
lid 2 in beide kamers een prominente rol. Daarbij is de in de officiële toelichting aan deze
bepaling gegeven betekenis min of meer in confesso. Het probleem zit hem volgens een aantal
Tweede- en Eerstekamerleden in artikel 55 van het Statuut, dat bepaalt hoe het Statuut
gewijzigd kan worden. Wijziging geschiedt bij rijkswet. Als de wijziging afwijkt van de
Grondwet, dan moet het voorstel tot wijziging bovendien worden behandeld volgens de
procedure voor grondwetsherziening, met dien verstande dat in tweede lezing de kamers het
voorstel bij volstrekte meerderheid der uitgebrachte stemmen kunnen aannemen. Een aantal
Tweede- en Eerstekamerleden betoogt dat aanvaarding van het Statuut derhalve
ongrondwettig is. Want, zo redeneren zij, terwijl voor een grondwetsherziening in tweede
lezing in beide kamers een gekwalificeerde meerderheid vereist is, kan via een wijziging van
het Statuut met een gewone meerderheid in tweede lezing hetzelfde worden bereikt, aangezien
Statuutsbepalingen die afwijken van de Grondwet, voorrang hebben en de Grondwet materieel
wijzigen. De regering en de meeste kamerleden zien in deze consequentie van het samenspel
van de artikel 55 en 5 lid 2 van het Statuut geen ongrondwettigheid die niet door de bijzondere
grondwetsbepalingen voor de overgang naar een nieuwe rechtsorde gedekt wordt. De
opvatting dat het Statuut, voor zover dit bepalingen bevat of zal gaan bevatten die afwijken
van de Grondwet, voorrang heeft op de Grondwet en het grondwettelijk regime vanzelf
wijzigt, wordt niet of nauwelijks betwist.  De regering erkent volmondig dat in de toekomst105
via een wijziging van het Statuut bepalingen van de Grondwet ‘krachteloos’ gemaakt zouden
kunnen worden, maar wijst er ter relativering op dat sinds de grondwetsherziening van 1953
hetzelfde effect toekomt aan verdragen, terwijl voor de goedkeuring van verdragen die
afwijken van de Grondwet eveneens een lichtere procedure geldt dan voor een normale
grondwetsherziening.106
Bij de behandeling van het wetsontwerp tot aanvaarding van het Statuut levert de uitleg van
artikel 49 evenmin problemen op. Deze spreekt blijkbaar vanzelf. De Raad van State ziet geen
aanleiding om - bijvoorbeeld vanwege onduidelijkheid - een opmerking over het artikel te
maken in zijn advies over het wetsvoorstel.  In het door de Tweede Kamer uitgebracht107
108 Uit Handelingen II 1953/54, p. 1401 blijkt dat de vraag in het voorlopig verslag is opgenomen op
instigatie van Lemaire, lid van de tweekoppige fractie van de Katholiek Nationale Partij (KNP).
109 Kamerstukken II 1953/54, 3517, nr. 5, p. 5.
110 Kamerstukken II 1953/54, 3517, nr. 7, p. 5.
111 G. van den Bergh, ‘Het Statuut en het Toetsingsrecht’, NJB 30 (1955), p. 224.
112 Handelingen II 1953/54, p. 1401 en 1427.
113 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 508.
114 Stb. 1954, 596.
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voorlopig verslag ter voorbereiding van de openbare beraadslaging wordt evenmin
geïnformeerd naar de uitleg van het artikel. Wel wordt in het voorlopig verslag naar
aanleiding van het artikel de vraag gesteld of ‘de rechter toetsingsrecht [heeft] ten aanzien van
wettelijke maatregelen, die in strijd zijn met het Statuut, een internationale regeling, een
Rijkswet of een algemene maatregel van Rijksbestuur’. De kamerleden die deze vraag
opwerpen,  laten meteen aantekenen dat zij geneigd zijn haar bevestigend te beantwoorden.108
‘De rechter heeft volgens de Grondwet, zoals deze thans luidt, immers het toetsingsrecht,
behalve wanneer dit uitdrukkelijk is verboden.’  Deze opmerking verwijst kennelijk naar de109
in 1953 in de Grondwet opgenomen bepaling dat binnen het Koninkrijk geldende wettelijke
voorschriften geen toepassing vinden, wanneer deze toepassing onverenigbaar is met
bekendgemaakte verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organisaties. De reactie van de
regering in de memorie van antwoord is kort en bondig: ‘De vraag omtrent het toetsingsrecht
wordt bevestigend beantwoord.’110
In het licht van de dubia waarmee de Nederlandse delegatie en haar adviseurs ter conferentie
hebben geworsteld en die de aanleiding zijn geweest voor de bepaling van artikel 49 van het
Statuut, lijkt dit antwoord misschien stellig. Het is echter geen departementaal ongelukje,
zoals wel eens is gesuggereerd.  Tegen de achtergrond van de (voorgestelde dan wel111
gerealiseerde) toetsingsbepalingen in het voorontwerp-rijksgrondwet van 1948, het
Uniestatuut van 1949, het ontwerp-Statuut in het Werkstuk van 1952, en de Grondwet zoals
die sinds 1953 luidde, is dit antwoord niet revolutionair. Dit geldt temeer als men bedenkt dat
de, ook door de rechter in acht te nemen, voorrang van het Statuut op de Grondwet reeds
voortvloeide uit artikel 5 lid 2 van het Statuut. Bovendien verleende artikel 49 van het Statuut
de rijkswetgever de bevoegdheid regels te stellen als de rechtspraak een ongewenste weg
insloeg. Het door de regering in de memorie van antwoord betrokken standpunt dat de rechter
bevoegd is wettelijke maatregelen te toetsen aan de in dit artikel genoemde regelingen van
rijksrecht en internationaal recht, blijft tijdens de verdere behandeling van het wetsontwerp in
de Tweede en Eerste Kamer onweersproken. Bij de openbare beraadslaging in de Tweede
Kamer stelt de woordvoerder van de fractie van de Katholiek Nationale Partij nog de vraag
waarom artikel 49 rept van ‘verbindendheid’ van wetgevende maatregelen die de rechter mag
toetsen, waarop de Minister van Overzeese Rijksdelen (Kernkamp) antwoordt dat het wellicht
verkieslijker ware geweest te spreken van ‘al of niet verbindendheid’, maar dat de gekozen
redactie geen misverstand zal veroorzaken.  Bij de beraadslagingen over de aanvaarding van112
het Statuut in de Staten van Suriname en de Staten van de Nederlandse Antillen komt artikel
49 in het geheel niet aan de orde.  Nadat het Statuut door elk van de drie landen van het113
Koninkrijk van het Koninkrijk is aanvaard, wordt het op 29 december 1954 afgekondigd. Het
treedt op dezelfde dag in werking.114
7. Ontwikkelingen sinds de afkondiging van het Statuut voor het Koninkrijk
7.1. Artikel 5 lid 2
De geschiedenis van de wijze waarop de artikelen 5 lid 2 en 49 van het Statuut sinds de
afkondiging van deze regeling zijn uitgelegd, is wat betreft het voorschrift dat de Grondwet de
bepalingen van het Statuut in acht neemt, gauw verteld. In 1956 wordt in de Grondwet de
mogelijkheid geopend om bij de wet (in beide kamers van de Staten-Generaal aan te nemen
115 Art. 213 Gw (1956). Zie thans art. 142 Gw, dat niet meer rept van ‘De tekst van de Grondwet’, maar
van ‘De Grondwet’ die bij wet met het Statuut in overeenstemming kan worden gebracht, teneinde tot
uitdrukking te brengen dat niet alleen een louter tekstuele, doch ook een inhoudelijke aanpassing aan
het Statuut bij wet kan geschieden (Kamerstukken II 1976/77, 14 213, nr. 3, p. 10). De achtergrond van
art. 142 Gw en zijn voorganger is helder beschreven door M.T. Oosterhagen, ‘Artikel 142’, in: P.W.C.
Akkermans & A.K. Koekkoek, De Grondwet. Een artikelsgewijs commentaar, 2  druk, Zwolle: W.E.J.e
Tjeenk Willink 1992, p. 1223-1226.
116 Kamerstukken II 1955/56, 4144 (R 22), nr. 3, p. 3; ibidem , nr. 4, p. 3; ibidem , nr. 5, p. 2; Handelingen
II 1955/56, p. 736-737, 743, 747-748, 753, 756, 761; Kamerstukken I 1955/56, 4023 (R 10), 4133 (R
19) en 4144 (R 22), nr. 151, p. 7-8; ibidem , nr. 151a, p. 7; Handelingen I 1955/56, p. 377, 399-400.
117 Kamerstukken II 1955/56, 4144 (R 22), nr. 3, p. 3; 
118 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 172-176 en 292-296.
119 P.J. Oud, Het constitutioneel recht van het Koninkrijk der Nederlanden, deel II, 2  druk, Zwolle: W.E.J.e
Tjeenk Willink 1970, p. 22.
120 Handelingen II 1953/54, p. 1396. Zie ook Handelingen II 1955/56, p. 736-737 en 761.
121 § 5.3 van de concl. van A-G Mok voor HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet).
122 Zie o.a. B.M.J. van der Meulen, ‘Artikel 142’, in: A.K. Koekkoek (red.), De Grondwet. Een
systematisch en artikelsgewijs commentaar, 3  druk, Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 613-e
614; concl. van A-G Langemeijer (zie aldaar nt. 33) voor HR 7 november 2003, AB 2005, 49
(Nederlands-Antilliaans Uitleveringsbesluit). In dit arrest overweegt de Hoge Raad met zoveel woorden
dat uit art. 5 lid 2 Stat. volgt dat het Statuut een regeling van hogere orde is dan de Grondwet.
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met gewone meerderheid van stemmen) de tekst van de Grondwet in overeenstemming te
brengen met het Statuut zoals dat dan luidt of door toekomstige wijzigingen komt te luiden.115
De reden om voor aanpassing van de Grondwet aan het Statuut niet de normale procedure van
grondwetsherziening voor te schrijven, is dat het Statuut voorgaat op de Grondwet en dat het
Statuut, voor zover het afwijkt van de Grondwet, deze vanzelf aanvult of anderszins wijzigt.
Bij de parlementaire voorbereiding van de grondwetsherziening van 1956 zijn regering en
Staten-Generaal het geheel eens over deze uitleg van artikel 5 lid 2 van het Statuut.  In deze116
gedachtegang is een verandering van de Grondwet die geen verdergaande betekenis heeft dan
haar in overeenstemming te brengen met het Statuut, declaratoir van aard; zij heeft geen
verandering van het geldend recht tot gevolg. De memorie van toelichting betitelt haar als
‘staatsrechtelijk irrelevant’.117
Kort na de grondwetsherziening zet Van Helsdingen in zijn boek over het Statuut de strekking
van artikel 5 lid 2 nog eens helder uiteen.  Het verhindert niet dat de portee van het artikellid118
gemakkelijk over het hoofd wordt gezien. Zo meent Oud in zijn handboek over het
constitutioneel recht van het Koninkrijk dat het Statuut de vraag of de rechter de Grondwet
aan het Statuut mag toetsen, niet regelt en dat deze vraag voor het huidige recht ontkennend
beantwoord moet worden.  Hij lijkt dan vergeten te zijn dat hijzelf bij de parlementaire119
behandeling van het wetsvoorstel tot aanvaarding van het Statuut, toen hij namens de VVD-
fractie in de Tweede Kamer het woord voerde, naar aanleiding van artikel 5 lid 2 had
benadrukt dat de bepalingen van het Statuut gelden en niet die van de Grondwet indien deze
van elkaar afwijken.  Deze uitleg, die geheel aansloot bij de officiële toelichting op het120
artikellid en gedeeld werd door de regering en de meerderheid van de Staten-Generaal, kan
toch niet anders betekenen dan dat de rechter in zo’n geval de bepalingen van het Statuut heeft
toe te passen en niet de (nog niet aan het Statuut aangepaste) bepalingen van de Grondwet.
Ook de conclusie van de Advocaat-Generaal voor het Harmonisatiewetarrest getuigt van een
verkeerd begrip van artikel 5 lid 2 van het Statuut. Daarin staat te lezen dat deze bepaling is te
beschouwen als een instructie aan de grondwetgever waarop geen sanctie staat.  Een blik op121
de officiële toelichting of in Van Helsdingen had kunnen leren dat een formele aanpassing van
de Grondwet aan het Statuut niet behoeft te worden afgewacht. In het Harmonisatiewetarrest
laat de Hoge Raad zich niet uit over de strekking van artikel 5 lid 2. Wel dreigt in de
hedendaagse staatsrechtelijke literatuur het zicht op de portee van dit artikel belemmerd te
worden door de onjuiste uitleg die de Hoge Raad in dit arrest heeft gegeven aan artikel 49 van
het Statuut. Een enkele auteur ontkent onder verwijzing naar dit arrest dat de Grondwet buiten
toepassing blijft in geval van strijd met het Statuut,  terwijl menig auteur zich122
123 Zie voor een bloemlezing van auteurs die de hogere rang van het Statuut ten opzichte van de Grondwet
onderstrepen Hoogers, De normenhiërarchie van het Koninkrijk der Nederlanden, p. 17-18 nt. 20.
124 Van den Bergh, ‘Het Statuut en het Toetsingsrecht’, p. 224-225.
125 A.J. Haakman, ‘Het Statuut voor het Koninkrijk en de Grondwet’, NJB 29 (1954), p. 885-891; J.H.A.
Logemann, ‘De hiërarchie der wettelijke regelingen in het statuut’, NJB 30 (1955), p. 433-440; R.
Kranenburg, De nieuwe structuur van ons Koninkrijk, Haarlem: H.D. Tjeenk Willink & Zoon 1955, p.
57-62; R. Kranenburg, Het Nederlands staatsrecht, Haarlem: H.D. Tjeenk Willink & Zoon 1958, p.
293-294.
126 Zie de in de voorgaande noot genoemde publicaties van Kranenburg.
127 J. van der Hoeven, ‘De nieuwe rechtsorde en de Grondwet’, NJB 30 (1955), p. 74-79; G. van den
Bergh, ‘Het Statuut en het Toetsingsrecht’, NJB 30 (1955), p. 221-227; J. van der Hoeven, ‘Rijkswet en
Landswet’, NJB 30 (1955), p. 337-339; G. van den Bergh, ‘Statuut, Rijkswet, Grondwet en Wet’, NJB
30 (1955), p. 703-706; C.W. van der Pot, Handboek van het Nederlandse staatsrecht, 8  druk (bewerkte
door A.M. Donner), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1968, p. 609-610; Oud, Constitutioneel recht II, p.
22. Opmerking verdient dat enkele van deze auteurs (Van den Bergh, Van der Hoeven, Van der
Pot/Donner) geen principiële bezwaren lijken te zien tegen toetsing door de overzeese rechter van
landsrecht aan rijksrecht of van rijkswet aan Statuut.
128 Zie de in de voorgaande noot genoemde publicaties van Van den Bergh, Van der Pot/Donner en Oud.
129 Van der Hoeven, ‘De nieuwe rechtsorde en de Grondwet’, p. 79.
130 Zie de noten 125 en 127.
131 Van Helsdingen, Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, p. 508.
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veiligheidshalve beperkt tot de opmerking dat uit artikel 5 lid 2 blijkt dat het Statuut van
hogere orde is dan de Grondwet.123
7.2. Artikel 49
Vrijwel meteen na de totstandkoming van het Statuut ontstaat er in de literatuur een verhit
debat over de vraag in hoeverre de rechter bevoegd is wettelijke voorschriften te toetsen aan
het Statuut en lager rijksrecht. Buiten kijf staat dat de rechter een algemene maatregel van
bestuur of van rijksbestuur moet toetsen aan de rijkswet en aan het Statuut.  De discussie124
gaat over de vraag of de rechter ook bevoegd is de wet en de Grondwet te toetsen aan het
Statuut, de rijkswet en de algemene maatregel van rijksbestuur en of hij bevoegd is de
rijkswet te toetsen aan het Statuut. De auteurs die haar bevestigend beantwoorden, beroepen
zich op een keur van argumenten: het hiermee overeenstemmende standpunt in het voorlopig
verslag en de memorie van antwoord bij de behandeling van het wetsvoorstel tot aanvaarding
van het Statuut in de Tweede Kamer; de omstandigheid dat het Statuut de hoogste regeling
van het Koninkrijk is; het argument dat, nu sinds de grondwetsherziening van 1953 vaststaat
dat de rechter de (Grond)wet mag toetsen aan verdragsrecht, het in de rede ligt dat hij deze
ook mag toetsen aan rijksregelingen.  Er wordt zelfs verwezen naar de redenering waarmee125
het U.S. Supreme Court in Marbury v. Madison de rechter bevoegd heeft geacht federale
wetten te toetsen aan de Amerikaanse grondwet.  Het andere kamp betoogt daarentegen dat126
de Nederlandse rechter op grond, of naar analogie, van de grondwetsbepaling die de wetten
onschendbaar verklaart, de bevoegdheid mist om de wet aan het Statuut of lager rijksrecht, en
om de rijkswet aan het Statuut te toetsen.  Sommige auteurs menen dat het de rechter a127
fortiori niet is toegestaan de Grondwet aan het Statuut te toetsen,  terwijl een enkeling128
onderkent dat uit artikel 5 lid 2 van het Statuut voortvloeit dat, wanneer strijd tussen de
Grondwet en het Statuut niet vermeden kan worden door een harmoniserende uitleg van de
Grondwet, het Statuut voorgaat en dus een (tekstuele) aanpassing van de Grondwet niet
behoeft te worden afgewacht.  In het debat over de vraag in hoeverre de rechter wettelijke129
voorschriften mag toetsen aan het Statuut en lager rijksrecht, fungeert artikel 49 van het
Statuut slechts als kapstok en niet als beslissend argument. Beide kampen zijn zich ervan
bewust dat dit artikel de toetsingsvraag openlaat, zolang hierover geen regels zijn gesteld bij
rijkswet.  Hetgeen Van Helsdingen in zijn in 1957 verschenen boek mededeelt over de130
wordingsgeschiedenis van artikel 49, moet in dit licht begrepen worden. Als hij schrijft dat de
wordingsgeschiedenis ‘niet bepaald verhelderend’ is,  bedoelt hij niet dat de betekenis van131
het artikel onduidelijk is, maar dat de wordingsgeschiedenis geen bevredigend beeld oplevert
132 Kranenburg, Nederlands staatsrecht, 8  druk, p. 293-294; Van der Pot/Donner, Handboek, 8  druk, p.e e
609-610; Oud, Constitutioneel recht, 2  druk, II, p. 22.e
133 Kamerstukken II 1962/63, 7181 (R 344), nr. 3, p. 11 en 15.
134 Kamerstukken II 1963/64, 7181 (R 344), nr. 6, p. 1; K. Bongenaar, Rijkswet en rechterlijke toetsing.
Beschouwingen over de Belastingregeling voor het Koninkrijk en haar verhouding tot Nederlandse
belastingwetten, Willemstad: Institute for Fiscal and Financial Studies 1986, p. 20. 
135 Hof ’s-Gravenhage 4 januari 1971, BNB 1971/228; Hof ’s-Gravenhage 26 maart 1973, BNB 1974/127;
Hof Amsterdam 7 maart 1974, BNB 1975/38; Hof ’s-Gravenhage 5 april 1984, Fiscaal weekblad FED
1985/80 (voortzetting: HR 8 januari 1986, BNB 1986/127). Vgl. Raad van Beroep voor Belastingzaken
(te Willemstad) 2 februari 1971, Justicia 1971/26 (p. 49-52), waarin overwogen wordt dat de
Landsverordening op de Inkomstenbelasting 1943 door een rijkswet terzijde gesteld kan worden. Een
Antilliaanse of een Arubaanse landsverordening is een ‘Act of Parliament’ en in die zin vergelijkbaar
met een Nederlandse wet in formele zin.
136 Zie ook H.F. Munneke, ‘De conclusie van het O.M. in de Statutaire toetsingszaak’, NJB (64) 1989, p.
327.
137 Zie in dit verband § 5.4.4 van de concl. van A-G Mok voor HR 14 april 1989, NJ 1989, 469
(Harmonisatiewet).
138 N. van Beelen & P.G. Kroon, ‘Perikelen rond de uitvoering van artikel 11 Belastingregeling voor het
Koninkrijk’, WFR 112 (1983), nr. 5602, p. 1021-1023.
139 M.H. Frech, ‘Artikel 11(3) Belastingregeling voor het Koninkrijk’, WFR 112 (1983), nr. 5608, nr.
1253-1256; H. Prast, ‘De uitvoering van artikel 11 Koninkrijksregeling’, WFR 112 (1983), nr. 5608, p.
1261; N. van Beelen & P.G. Kroon, ‘De uitvoering van artikel 11 BRK: geen probleem?’, WFR 112
(1983), nr. 5608, p. 1269; J.M.V. Dubelaar, ‘Over de verhouding wet-rijkswet. Enige staatsrechtelijke
opmerkingen bij de problematiek rond art. 11 Belastingregeling voor het Koninkrijk’, WFR 113 (1984),
nr. 5633, p. 437-442; H. Prast, ‘Nogmaals: artikel 11 Rijkswet Belastingregeling Koninkrijk en de Wet
op de dividendbelasting’, WFR 113 (1984), nr. 5643, p. 740; C. van Raad & M. Romyn, ‘Lichamen met
een dubbele vestigingsplaats onder de aanhangige koninkrijksregeling’, FED 45 (1985), nr. 2043, p.
1293-1295; N. van Beelen, ‘Staatsrechtelijke aspecten van de Antillenroute’, Staatkundig Jaarboek
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van de omvang van de rechterlijke bevoegdheid om wettelijke voorschriften te toetsen aan
rijksrecht.
Na de monografie van Van Helsdingen verflauwt de belangstelling voor de toetsingskwestie
en besteden vooral de staatsrechtelijke handboeken er nog aandacht aan.  Er dwarrelt weinig132
stof op als de regering in 1963 in de memorie van toelichting bij de ontwerp-Rijkswet
belastingregeling voor het Koninkrijk zonder een spoor van twijfel schrijft dat een rijkswet
naar haar aard van hogere orde is dan de door elk der landen autonoom vastgestelde wettelijke
voorschriften en dat de autonome belastingwetgeving buiten toepassing blijft voor zover
toepassing in strijd komt met onderhavige rijkswet.  Deze opvatting ligt ook ten grondslag133
aan het voorlopig verslag van de Tweede Kamer en staat tijdens de verdere parlementaire
behandeling van het wetsontwerp evenmin ter discussie.  De rechter past de134
Belastingregeling voor het Koninkrijk (BRK)  aanvankelijk dan ook onbekommerd toe, zo
nodig met voorrang op bepalingen van Nederlandse fiscale wetten.  Gelet op de135
parlementaire geschiedenis van de BRK, ligt het voor de hand hierin een toepassing van de
regel lex superior derogat legi inferiori te zien,  maar wie die niet kan aanvaarden, zal in136
enkele gevallen deze jurisprudentie wellicht kunnen verklaren met behup van de lex specialis-
en de lex posterior-regel.137
De meerduidigheid van de jurisprudentie maakt dat de discussie in de literatuur gemakkelijk
weer oplaait. De aanleiding is een onder vigeur van de Belastingregeling voor het Koninkrijk
ontstane belastingvlucht naar de Nederlandse Antillen, de zogenoemde ‘Antillenroute’. In
1983 publiceren twee belastinginspecteurs in het Weekblad voor fiscaal recht een artikel over
uitvoeringstechnische en rechtsbeschermingsaspecten van de Antillenroute. Zij trekken daarin
de stelling in twijfel dat de BRK (een rijkswet) van hogere orde is dan Nederlandse wetten en
dat de rechter derhalve de toepassing van deze wetten dient te toetsen aan de BRK. Zij achten
het niet denkbeeldig dat ‘de BRK voor wat betreft haar werking in Nederland in aanmerking
wordt genomen als een normale wet’. In deze gedachtegang komt in de verhouding tussen de
BRK en een Nederlandse wet in formele zin wel betekenis toe aan de lex posterior- en de lex
specialis-regel, maar niet aan de lex superior-regel.  Het artikel ontketent een levendig debat138
in de fiscale literatuur en daarbuiten.  Als de regering in 1984 ter ontmoediging van de139
1986, p. 199-209; Bongenaar, Rijkswet en rechterlijke toetsing.
140 Kamerstukken II 1984/85, 18 747 (R 1271), nr. 6, p. 3.
141 Hof ’s-Gravenhage 4 januari 1971, BNB 1971/228.
142 Handelingen II 1984/85, p. 5397 en 5474.
143 Handelingen II 1984/85, p. 5386-5387, 5397, 5504-5505; Handelingen I 1985/86, p. 214, 217.
144 Handelingen II 1984/85, p. 5386-5387.
145 Kamerstukken II 1984/85, 18 747 (R 1271), nr. 6, p. 4; Handelingen II 1984/85, p. 5474, 5502, 5527;
Handelingen I 1985?86, p. 224.
146 Het staat er echt: Handelingen II 1984/85, p. 5527.
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Antillenroute een voorstel tot wijziging van de BRK indient, betrekt zij het standpunt dat een
rijkswet weliswaar van hogere orde is dan een gewone wet, maar dat de Nederlandse rechter
de gewone wet niet mag toetsen aan de rijkswet of het Statuut. De regering neemt
uitdrukkelijk afstand van het andersluidende oordeel dat zij bij de parlementaire behandeling
van het wetsvoorstel tot aanvaarding van het Statuut had gegeven. Thans verwijst zij naar
auteurs die de bevoegdheid om de gewone wet te toetsen aan de rijkswet en het Statuut
hebben ontkend. Zij gaat echter stilzwijgend voorbij aan auteurs die deze bevoegdheid hebben
verdedigd, evenals aan de omstandigheid dat in de memorie van toelichting bij het voorstel
inzake de BRK valt te lezen dat de autonome wetgevingen van de landen buiten toepassing
blijven voor zover deze toepassing in strijd zou komen met de BRK. Inhoudelijk motiveert de
regering haar ommezwaai met de volgende redenering. Tot aan de herziening van 1953, toen
de bevoegdheid van de rechter om wetten aan verdragen te toetsen uitdrukkelijk in de
Grondwet werd opgenomen, sloot de Grondwet rechterlijke toetsing van wetten uit. ‘Nu de
toetsing van wetten aan verdragen in 1953 pas in de Grondwet werd vastgelegd, maar de
toetsing van wetten aan de Grondwet uitdrukkelijk uitgesloten is gebleven, is het niet
aannemelijk dat [reeds een jaar later, JF] bij de totstandkoming van het Statuut in 1954 het
toetsingsrecht impliciet zou zijn uitgebreid met de mogelijkheid een wet aan een Rijkswet c.q.
het Statuut te toetsen.’  Tijdens de mondelinge behandeling in de Tweede Kamer schroomt140
de regering niet om bij monde van de Staatssecretaris van Financiën uit de hogere orde van de
rijkswet de consequentie te trekken dat de conflictregels die gelden voor wettelijke regelingen
van gelijke rang niet van toepassing zijn op de verhouding tussen rijkswet en gewone wet. Dit
betekent dat in de opvatting van de regering de rechter in een voorliggend geval nimmer een
gewone wet buiten toepassing kan laten ten gunste van een rijkswet. Dat deze opvatting niet
strookt met de rechtspraak over de BRK deert haar niet. Aanvankelijk laat de regering deze
rechtspraak onvermeld. Als een kamerlid de staatssecretaris vervolgens wijst op een arrest van
4 januari 1971 waarin het Hof Den Haag een Nederlandse belastingwet laat wijken voor de
BRK,  waartegen geen beroep in cassatie is ingesteld, antwoordt de staatssecretaris141
doodgemoedereerd dat deze uitspraak hem ‘uiteraard’ bekend is, maar dat deze destijds niet
aandacht heeft gekregen die zij verdiende en dat het wellicht wenselijk was geweest beroep in
cassatie in te stellen.  Het is waarschijnlijker dat men destijds op het Ministerie van142
Financiën geen reden heeft gezien om in cassatie te gaan. Tijdens de openbare
beraadslagingen in de Tweede en Eerste Kamer, waaraan ook bijzonder gedelegeerden van de
Staten van de Nederlandse Antillen deelnemen, blijft de opvatting van de regering dat de
rechter Nederlandse wetten niet mag toetsen aan rijkswetten en het Statuut, zowel van
Nederlandse als Antilliaanse zijde niet onweersproken.  De voorzitter van de Antilliaanse143
delegatie brengt een argument in het geding dat ik in de politieke en wetenschappelijke
discussies tot dan toe niet ben tegengekomen, namelijk de stelling dat de tekst van artikel 49
van het Statuut tot uitdrukking brengt dat wetgevende maatregelen mogen worden getoetst aan
het Statuut, een internationale regeling, een rijkswet en een algemene maatregel van
rijksbestuur en dat dit artikel aan de rijkswetgever slechts de bevoegdheid delegeert om regels
te stellen met betrekking tot de procedure en de gevolgen van deze toetsing.  Het mag144
allemaal niet baten. Uiteindelijk laten de Staten-Generaal zich paaien met de toezegging van
de staatssecretaris dat hij zal bevorderen dat in de uitvoeringspraktijk de Nederlandse
belastingwetgeving buiten toepassing blijft indien toepassing in strijd komt met de BRK, die
immers van hogere orde is.  Een belanghebbende die zich tekort gedaan voelt, moet zich145
maar wenden tot het Ministerie van Financiën!146
147 HR 4 april 1990, BNB 1990/156; HR 16 maart 1994, BNB 1994/191.
148 Bongenaar, Rijkswet en rechterlijke toetsing, p. 94.
149 Zie Handelingen II 1984/85, p. 5474.
150 Stb. 1988, 334.
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De rechter laat zich echter niet zo gemakkelijk buiten spel zetten. Als de Hoge Raad zich na
de parlementaire behandeling van deze wijziging van de BRK voor het eerst uitlaat over de
vraag welke regeling toepassing moet vinden indien de BRK en een gewone Nederlandse
belastingwet met elkaar in strijd komen, heeft hij het Harmonisatiewetarrest al gewezen. Dit
arrest noopt hem tot een compromis. Nu de Hoge Raad in dit arrest heeft geoordeeld dat de
rechter een Nederlandse wet in formele zin niet mag toetsen aan het Statuut, ligt het in de rede
dat de rechter (a fortiori) een Nederlandse wet in formele zin evenmin mag toetsen aan een
rijkswet. Maar uit het oogpunt van rechtsbescherming en in het licht van eerdere rechterlijke
uitspraken, is het natuurlijk onbevredigend indien belanghebbenden voor de toepassing van de
BRK, voor zover daarbij moet worden afgeweken van een Nederlandse belastingwet, volledig
afhankelijk zijn van de belastinginspecteur en het Ministerie van Financiën, zonder dat deze
toepassing nog langer in rechte kan worden afgedwongen. De Hoge Raad kiest voor een
polderoplossing. In geval toepassing van de BRK in strijd komt met een Nederlandse
belastingwet, past hij de bepalingen van de BRK toe, voor zover deze als een bijzondere
regeling ten opzichte van de Nederlandse belastingwet kunnen worden opgevat (ongeacht of
de bepalingen van jongere of latere datum zijn dan de gewone belastingwet). Door de lex
specialis derogat legi generali-regel toe te passen op de verhouding tussen BRK en de
Nederlandse belastingwet, beperkt de Hoge Raad de ‘schade’ van het Harmonisatiewetarrest.
Daarvoor betaalt hij wel de prijs dat uit zijn jurisprudentie lijkt voort te vloeien dat een
rijkswet en een Nederlandse belastingwet gelijk in rang zijn. Ik schrijf ‘lijkt’, omdat de Hoge
Raad in de betrokken arresten geen overweging wijdt aan de onderlinge rangorde van rijkswet
en Nederlandse wet in formele wet.  Dogmatiek en compromis gaan tenslotte moeilijk147
samen.
In de loop van de jaren tachtig sluipt er een nieuw element in de discussie over de vraag of en
in hoeverre de rechter wettelijke maatregelen mag toetsen aan de in artikel 49 van het Statuut
genoemde regelingen van rijksrecht. Dit is de gedachte dat het antwoord op deze vraag
afhangt van de uitleg van artikel 49 zelf. We hebben gezien dat de voorzitter van de
Antilliaanse gedelegeerden bij de parlementaire behandeling van een wijziging van de BRK
heeft verdedigd dat uit artikel 49 voortvloeit dat de rechter de daarin genoemde wettelijke
maatregelen mag toetsen aan regelingen van rijksrecht. De tegenovergestelde opvatting wordt
verwoord - en bestreden - in een studie over rechterlijke toetsing van landswetten aan
rijkswetten en het Statuut, die Bongenaar naar aanleiding van deze parlementaire behandeling
heeft gepubliceerd. Bongenaar schrijft dat de staatssecretaris tijdens de mondelinge
behandeling het argument in stelling heeft gebracht dat uit de tekst van artikel 49 en de
officiële toelichting daarbij, moet worden afgeleid dat deze toetsingsbevoegdheid ontbreekt
zolang de in het artikel genoemde rijkswet ontbreekt.  Op deze plaats kan in het midden148
blijven of dit een correcte weergave is van hetgeen de staatssecretaris heeft willen betogen.149
Waar het mij om gaat, is dat zich de eerste tekenen aandienen van een wending in de
argumentatie, die uiteindelijk de Hoge Raad in het Harmonisatiewetarrest op het verkeerde
been zet.
7.3. De Harmonisatiewet-zaak
Deze zaak ontleent haar naam aan de Wet harmonisatie collegegelden, die op 27 juli 1988 in
werking trad en een aantal wijzigingen bevatte van wetten op het terrein van hoger onderwijs
en studiefinanciering.  De ‘Harmonisatiewet’ was een bezuinigingsmaatregel. Zij beoogde te150
bewerkstelligen dat studenten in totaal nog maar maximaal zes jaar als student ingeschreven
konden staan aan een instelling van wetenschappelijk onderwijs of hoger beroepsonderwijs en
studiefinanciering konden genieten, ook als zij met een tweede studie begonnen (naast, na
afronding van, of na voortijdige beëindiging van de eerste studie). Onder de oude wetgeving
151 Hof ’s-Gravenhage 13 maart 1985, NJ 1985, 263.
152 Rb. ’s-Gravenhage (pres.) 11 augustus 1988, AB 1988, 470.
153 Het vonnis is geannoteerd in AA (37) 1988, p. 776 e.v. (R.M. van Male) en RM  (3) 1988, p. 149 e.v.
(H.R.B.M. Kummeling). Zie voorts: E.A. Alkema, ‘Het Statuut of een statuut voor toetsing van de wet?
Het vonnis van 11 augustus 1988 (KG 1988, 333)’, NJCM-Bulletin 13 (1988), p. 615-620; Henc van
Maarseveen, ‘Toetsen aan het Statuut’, NJB (63) 1988, p. 1039-1042; Harold Munneke, ‘Wetstoetsing
aan het Statuut’, NJB (63) 1988, p. 1043; C.A.J.M. Kortmann, ‘De rechter en de wet’, RM  (3) 1988, p.
135-137; K. Bongenaar, ‘Nogmaals: toetsing aan artikel 43 van het Statuut’, NJB (63) 1988, p. 1309-
1311; Reiner de Winter, ‘Toetsing aan het Statuut’, NJB (63) 1988, p. 1311, met naschrift van Henc
van Maarseveen op p. 1311-1312; H.F. Munneke, ‘Regels van Koninkrijksrecht en rechterlijke toetsing.
Nederlandse en Antilliaanse rechters aan het woord’, TvO  (15) 1988, p. 27-30; B. De Gaay Fortman,
‘De wetgever en de rechtszekerheid’, NJB (64) 1989, p. 5-8.
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had een hbo-student die een tweede studie aan een universiteit begon (of omgekeerd) voor
deze tweede studie de volle inschrijvingsduur, ongeacht de jaren die hij voor de andere studie
ingeschreven stond. Studenten die ten tijde van de inwerkingtreding van de Harmonisatiewet
met een tweede studie bezig waren, zagen door deze wet de totale tijd die zij als student
ingeschreven konden staan, abrupt verkort. Voor velen betekende dit dat zij de nieuwe studie
slechts zouden kunnen voltooien door zich als ‘auditor’ in te schrijven, hetgeen echter geen
recht gaf op studiefinanciering. Bovendien was voor inschrijving als auditor een hoger
collegegeld verschuldigd dan voor inschrijving als student. De Landelijke Studenten Vak
Bond (LSV) en een aantal individuele eisers dagvaardden de Staat in kort geding voor de
Rechtbank Den Haag en vorderden een verbod om de gewijzigde wetgeving toe te passen op
studenten die in het studiejaar 1987/1988 al bezig waren aan een tweede studie. Zij
betoogden, voor zover voor dit opstel van belang, dat deze toepassing in strijd zou zijn met
ongeschreven rechtsbeginselen en met de in artikel 43 van het Statuut vervatte beginselen van
rechtszekerheid en deugdelijkheid van bestuur:
  ‘1. Elk der landen draagt zorg voor de verwezenlijking van de fundamentele menselijke rechten en
vrijheden, de rechtszekerheid en de deugdelijkheid van het bestuur.
  2. Het waarborgen van deze rechten, vrijheden, rechtszekerheid em deugdelijkheid van bestuur is
aangelegenheid van het Koninkrijk.’
In zijn spraakmakend vonnis van 11 augustus 1988 wijst de President van de Rechtbank Den
Haag (Wijnholt) rechterlijke toetsing van de wet in formele zin aan ongeschreven
rechtsbeginselen weliswaar af onder verwijzing naar een arrest van het Hof Den Haag,  maar151
honoreert hij wel het beroep op artikel 43 van het Statuut. De vraag of de Nederlandse rechter
een wet in formele zin mag toetsen aan het Statuut beantwoordt de president op grond van een
uitvoerige motivering bevestigend. Hij stelt voorop dat het Statuut zelf zich noch in artikel 49,
noch in enig ander artikel uitlaat over het toetsingsrecht. Wat voor de president uiteindelijk de
doorslag geeft, is dat blijkens de officiële toelichting op artikel 49 en hetgeen Van Helsdingen
in zijn boek mededeelt over de totstandkomingsgeschiedenis van dit artikel, de landen van het
Koninkrijk met een regeling over toetsing wilden wachten tot dat er praktijkervaring met
toetsing zou zijn opgedaan. De president leidt hieruit af dat de rechter toetsingsbevoegdheid
heeft. Bovendien, zo redeneert hij, als de rechter deze bevoegdheid niet erkent, dan ontstaat er
een vacuüm: de rijkswetgever wacht op de rechter en de rechter wacht op de rijkswetgever.152
Door het vonnis laait de discussie over rechterlijke toetsing van wetten in formele zin aan het
Statuut opnieuw op.153
De Staat stelt met instemming van de wederpartijen (sprong)cassatie in bij de Hoge Raad.
Deze oordeelt in zijn arrest van 14 april 1989 dat de rechter de wet in formele zin noch aan
ongeschreven fundamentele rechtsbeginselen, noch aan het Statuut mag toetsen, vernietigt het
bestreden vonnis en wijst de vordering van de LSV c.s. af. Overigens blijven de gedupeerde
studenten niet in de kou staan. De Hoge Raad stelt in zijn motivering uitdrukkelijk voorop dat
‘ook hij de te dezen bestreden bepalingen van de zgn. Harmonisatiewet [...] in strijd acht met
gerechtvaardigde verwachtingen van de betrokken studenten en derhalve met het
154 HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 (Harmonisatiewet)
155 Wet van 10 juli 1989, Stb. 295.
156 Op vergelijkbare wijze stelt A-G Mok in § 5.4.6.1 van zijn conclusie voor het Harmonisatiewetarrest
twee verschillende lezingen van de tekst van artikel 49 van het Statuut tegenover elkaar, echter zonder
uitdrukkelijk een keuze te maken.
157 Hiermee bedoelt de Hoge Raad kennelijk dat een ruim toetsingsverbod van oudsher kenmerkend is voor
de positie van de rechter binnen de trias politica in Nederland, met name voor diens relatie tot de
wetgevende macht. Zie S.K. Martens, ‘De grenzen van de rechtsvormende taak van de rechter’, NJB
(75) 2000, p. 747-758. 
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rechtszekerheidsbeginsel’.  De wetgever heeft zich dit verwijt aangetrokken en de154
Harmonisatiewet aangepast.155
De hiervóór aangestipte wending in het debat over de vraag of de rechter de wet in formele zin
mag toetsen aan het Statuut, krijgt haar beslag in de motivering waarmee de Hoge Raad deze
vraag ontkennend beantwoordt. Terwijl voor de president van de Haagse rechtbank nog het
uitgangspunt was dat artikel 49 van het Statuut zich niet uitliet over deze vraag, meent de
Hoge Raad dat het er bij de beantwoording ‘vooral’ om gaat welke betekenis moet worden
toegekend aan dit artikel. Het vaststellen van de oorspronkelijke betekenis van artikel 49
vormt dan ook de hoofdlijn in de argumentatie waarmee de Hoge Raad zijn oordeel motiveert
dat de rechter de wet in formele zin niet mag toetsen aan het Statuut. Daarna besteedt hij een
korte overweging aan de rechtsontwikkeling sinds de afkondiging van het Statuut, die als een
ondersteunend argument fungeert. Ik begin met de hoofdlijn.
De Hoge Raad is van oordeel dat de tekst van artikel 49 van het Statuut en de officiële
toelichting op dit artikel twee verschillende, elkaar uitsluitende lezingen toelaten:
1. Men heeft, anders dan in het Nederlandse recht, in het Koninkrijksrecht rechterlijke
toetsing van de wet in formele zin niet van meet af aan willen uitsluiten, maar de vraag
óf een dergelijk toetsingsrecht zou worden ingevoerd, willen overlaten aan de
rijkswetgever, aan wie artikel 49 de bevoegdheid delegeert het toetsingsvraagstuk te
regelen.
2. Artikel 49 delegeert aan de rijkswetgever slechts de bevoegdheid een aan de rechter in
beginsel toekomend toetsingsrecht zo nodig nader te regelen.156
De Hoge Raad kiest op rechts- en wetshistorische gronden voor de eerste lezing, zonder dat
het arrest blijk geeft van besef dat deze uitleg van artikel 49 voordien door niemand lijkt te
zijn verdedigd. Het doorslaggevende argument dat de Hoge Raad voor deze lezing aanvoert,
houdt verband met zijn uitleg van het grondwettelijk toetsingsverbod. In het
Harmonisatiewetarrest overweegt de Hoge Raad dat dit verbod, zowel in de oude als de
nieuwe formulering, de betekenis heeft dat het elke toetsing van de wet in formele zin, aan
welke hogere regel dan ook, uitsluit, zij het dat de Grondwet sinds 1953 een uitzondering
bevat voor toetsing aan (een ieder verbindende bepalingen van) verdragen en besluiten van
volkenrechtelijke organisaties. Een dergelijk ruim toetsingsverbod is volgens de Hoge Raad
‘wezenlijk’ voor de ‘traditionele’ plaats van de rechterlijke macht in het Nederlands
staatsbestel.  Tegen deze achtergrond, zo redeneert de Hoge Raad, ligt het niet voor de hand157
te veronderstellen dat men bij de totstandkoming van het Statuut rechterlijke toetsing van de
wet in formele zin aan het Statuut ‘zou hebben willen invoeren’. De Hoge Raad verwijst naar
het verzet dat de Nederlandse regering ongeveer tezelfdertijd bood tegen de via het
amendement-Serrarens in de Grondwet opgenomen uitzondering op het toetsingsverbod. De
gedachte dat men van Nederlandse zijde destijds een beslissing over de vraag of de rechter de
wet in formele zin mocht toetsen aan het Statuut, voor zich uitschoof door deze over te laten
aan de rijkswetgever (dit is de eerste lezing), ligt meer in de lijn van dit verzet dan de tweede
lezing. De Hoge Raad past hetgeen Van Helsdingen mededeelt over de wordingsgeschiedenis
van artikel 49 in de redenering in door op te merken dat Van Helsdingen deze
wordingsgeschiedenis weliswaar ‘niet bepaald verhelderend’ noemt, maar dat diens
mededelingen daarover toch meer in de richting van de eerste lezing wijzen.
158 Kamerstukken II 1951/52, 2374, nr. 3, p. 3; ibidem, nr. 10, p. 28.
159 Kamerstukken II 1951/52, 2374, nr. 10, p. 28.
160 Concl. van A-G Langemeijer voor HR 25 januari 1952, NJ 1952, 125 (Stop te Lobith). De regering
verwijst naar deze conclusie in Handelingen II 1951/52, p. 1911 en 1946.
161 J.W.A. Fleuren, ‘Verdragen die afwijken van de Nederlandse Grondwet’, in: D. Breillat, C.A.J.M.
Kortmann & J.W.A. Fleuren, Van de constitutie afwijkende verdragen, Deventer: Kluwer 2002, p. 43-
78.
162 De Hoge Raad baseert zijn ruime uitleg op de in 1848 op de bepaling over de onschendbaarheid van de
wetten gegeven toelichting (‘Zij plaatst de wet boven alle bedenking; zij waarborgt haar tegen alle
aanranding [...]’, zie J.C. Voorduin, Geschiedenis en beginselen der Grondwet voor het Koningrijk der
Nederlanden, Utrecht: C. Bielevelt 1848, p. 269) en meent dat het grondwettelijk toetsingsverbod
sedertdien - ook na de grondwetsherziening van 1983 - dezelfde betekenis heeft behouden. Over de
vraag in hoeverre de rechter vóór de grondwetsherziening van 1848 bereid was wetten te toetsen aan de
Grondwet zijn interessante gegevens verzameld door E. Bos, ‘Toetsing van wetten tot 1848’, NJB 85
(2010), p. 666-671.
163 Zie de literatuur aangehaald in Fleuren, ‘De maximis non curat praetor?’, p. 136 nt. 43.
164 BRvC 15 mei 1950, NJ 1950, 504.
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    Het hoeft inmiddels geen betoog meer dat de Hoge Raad Van Helsdingen verkeerd begrijpt.
Ook zijn interpretatie van de parlementaire geschiedenis van de grondwetsherziening van
1953 behoeft correctie. De opvatting dat de regering zich tegen de invoeging in de Grondwet
van de voorganger van het huidige artikel 94 Gw heeft verzet met de stelling dit een
uitzondering in het leven zou roepen op het toetsingsverbod, doet geen recht aan deze
geschiedenis. Tegenover de Tweede Kamer beriep de regering zich destijds op het argument
dat de vraag of de rechter posterieure wetten zou moeten toetsen aan anterieur verdragsrecht,
nog niet rijp was voor een uitspraak van de grondwetgever en dat het beter was de verdere
ontwikkeling van de rechtsopvattingen op dit punt af te wachten.  Uit de parlementaire158
stukken blijkt zonneklaar dat de regering geen uitspraak wilde doen over de vraag of naar
geldend recht rechterlijke toetsing van posterieure wetten aan anterieure verdragen geoorloofd
was, juist omdat zij geen hypotheek wenste te leggen op de toekomstige rechtsontwikkeling.159
Nergens in de parlementaire stukken heeft de regering dan ook de door een minderheid van de
kamerleden betrokken - maar door de meerderheid verworpen - stelling onderschreven dat
aanvaarding van het amendement-Serrarens een uitzondering op de grondwetsbepaling over
de onschendbaarheid van de wetten in het leven zou roepen. Wel heeft de regering tijdens de
mondeling behandeling verwezen naar een conclusie van Advocaat-Generaal Langemeijer,
waarin deze had betoogd dat de onschendbaarheidsregel niet, ook niet per analogie, van
toepassing was op de verhouding tussen wetten en verdragen of internationaal recht in het
algemeen, maar dat niettemin aan de grondgedachte achter deze onschendbaarheidsregel een
zekere betekenis kon worden toegekend om tot een antwoord te komen op de vraag in
hoeverre aan de rechter wel en niet de bevoegdheid toekwam om posterieure wetten te toetsen
aan anterieure verdragen. Dat de bepaling over de onschendbaarheid van de wetten niet zag op
de verhouding tussen wet en internationaal recht, stond volgens Langemeijer ‘historisch
volkomen vast’.160
    Dit oordeel houdt verband met de in de loop van de 20  eeuw algemeen aanvaard geraaktee
opvatting dat een aantal bepalingen van de Grondwet uitsluitend zien op de nationale
rechtssfeer. Er bestond zelfs een tot de eerste helft van de 19  eeuw teruggaande theorie diee
stelde dat uitsluitend de bepalingen over het aangaan van verdragen relevant waren voor de
internationale rechtsvorming en dat alle andere bepalingen van de Grondwet slechts
betrekking hadden op de nationale rechtsverhoudingen. Ik heb elders aandacht aan deze
opvattingen besteed.  Een onderzoek naar de vraag of de grondwettelijk toetsingsverbod ooit161
de ruime betekenis heeft gehad die de Hoge Raad er in het Harmonisatiewetarrest aan
toeschrijft  en hoe het verbod zich tussen 1848 en de Tweede Oorlog eventueel heeft162
ontwikkeld, valt buiten het bestek van dit opstel. Maar omstreeks het midden of de 20  eeuwe
had het zeker niet of niet meer de ruime betekenis die de Hoge Raad er thans aan toekent. In
het kielzog van de zojuist genoemde opvattingen waren al sinds jaar en dag veel
rechtsgeleerden van mening dat de grondwetsbepaling over de onschendbaarheid van de
wetten in het geheel niet zag op toetsing aan verdragen.  In een sententie van 15 mei 1950163
had de Bijzondere Raad van Cassatie zich bij dit oordeel aangesloten.  Kort daarvoor had de164
165 In Handelingen II 1951/52, p. 1925-1926 verdedigt Oud een ietwat andere opvatting.
166 Interim-rapport, p. 43.
167 HR 14 april 1989, NJ 1989 (Harmonisatiewet), r.o. 3.2.
168 Integendeel. In het tweede Nyugatarrest (NJ 1962, 2) ligt de opvatting besloten dat de
onschendbaarheidsregel zich niet of niet dwingend verzette tegen rechterlijke toetsing van het
Nederlands recht (waaronder de in geding zijnde Londense ‘wetsbesluiten’, die de kracht van een wet in
formele zin hadden) aan internationaal gewoonterecht en niet een ieder verbindende bepalingen van
verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties. Dit kan worden afgeleid uit de
overweging dat tot aan de inwerkingtreding van de grondwetsherziening van 1956 aan de rechter
vrijheid van oordeel was gelaten met betrekking tot een dergelijke toetsing. De overweging dat deze
toetsing sinds de inwerkingtreding van de grondwetsherziening van 1956 niet (meer) geoorloofd is,
heeft niets van doen met de onschendbaarheidsbepaling, maar steunt op een a contrario-uitleg van art.
66 Gw (1956) (thans art. 94 Gw), waarvoor de Hoge Raad zich beroept op de
totstandkomingsgeschiedenis van de herziening in 1956. Zie hierover C.A.J.M. Kortmann in RM  (4)
1989, p. 83; Fleuren, Een ieder verbindende bepalingen van verdragen, p. 27 e.v.; Fleuren, ‘De
maximis non curat praetor?’, p. 138-139.
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Nederlandse rechter bovendien uitdrukkelijk in artikel 18 van het Uniestatuut de bevoegdheid
en de plicht gekregen om aan het recht van de Nederlands-Indonesische Unie voorrang te
verlenen boven de wet in formele zin en ander nationaal recht. Toen de Staatscommissie voor
herziening van de Grondwet in 1951 adviseerde om in de Grondwet een bepaling op te nemen
die in geval van strijdigheid aan verdragen en besluiten van volkenrechtelijke organen
voorrang gaf op binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften, schreven de
commisieleden Beel, Van den Bergh, Donner en Oud een minderheidsnota, waarin zij zich
tegen dit voorstel keerden. Ook zij bestreden daarin niet de visie dat de bepaling over de
onschendbaarheid van de wetten slechts zag op de verhouding tussen wet en Grondwet.165
Drie van hen beriepen zich daarentegen op de grondgedachte achter de bepaling; het andere
lid (Donner) achtte zelfs de grondgedachte niet doorslaggevend, maar meende dat de kwestie
nog niet rijp was voor een grondwettelijke uitspraak en dat de oplossing voorshands beter aan
de rechtsontwikkeling hier te lande en elders kon worden overgelaten.  Het is dít argument166
dat de regering in haar verzet tegen het amendement-Serrarens tot het hare heeft gemaakt.
    In het licht van deze ontwikkelingen bevreemdt het niet dat noch de regering, noch de
meerderheid in de Staten-Generaal het standpunt heeft betrokken dat aanneming van het
amendement-Serrarens een uitzondering in het leven riep op de grondwetsbepaling over de
onschendbaarheid van de wetten. Anders dan de Hoge Raad in het Harmonisatiewetarrest
veronderstelt,  heeft ook hijzelf in het tweede Nyugatarrest van 6 maart 1959 in het167
amendement-Serrarens geen uitzondering op deze bepaling gelezen.  Kortom, de historische168
argumentatie waarmee de Hoge Raad in het Harmonisatiewetarrest zijn keuze voor de eerste
van de twee hierboven genoemde lezingen van artikel 49 van het Statuut motiveert, snijdt
geen hout. Overigens had het argument waarmee de regering destijds de invoeging van een
grondwetsartikel over toetsing aan verdragsrecht heeft bestreden, de Hoge Raad in het
Harmonisatiewetarrest op het spoor kunnen zetten van de juiste uitleg van artikel 49 van het
Statuut, namelijk dat dit artikel de mogelijkheid biedt om af te wachten hoe de oplossing van
de door dit artikel bestreken normenconflicten zich in de rechtspraak en de rechtspraktijk
ontwikkelt, waarna de rijkswetgever altijd nog regels kan stellen.
    Wat doet de Hoge Raad eigenlijk met het bevestigend antwoord dat de regering bij de
behandeling van het wetsontwerp tot aanvaarding van het Statuut heeft gegeven op de vraag
of de rechter bevoegd is wettelijke maatregelen te toetsen aan het Statuut, een internationale
regeling, een rijkswet of een algemene maatregel van rijksbestuur? Hij schuift het eenvoudig
terzijde. ‘Ook indien dit antwoord zou moeten worden opgevat als een keuze voor de tweede
van beide mogelijke lezingen van art. 49, komt aan die enkele uitlating van de regering
onvoldoende gewicht toe om de balans te doen doorslaan ten gunste van die lezing.’ In het
arrest blijft onvermeld dat die ‘enkele uitlating’ in de Staten-Generaal onweersproken is
gebleven en bovendien strookte met de in artikel 5 lid 2 van het Statuut vervatte voorrang van
het Statuut op de Grondwet (als de rechter de Grondwet mag en moet toetsen aan het Statuut,
dan is de opvatting dat hij ook de wet in formele zin en andere lagere regelingen dan de
Grondwet mag toetsen aan het Statuut niet vreemd).
169 Zie ook Munneke, ‘Regels van Koninkrijksrecht en rechterlijke toetsing’.
170 Dit roept de vraag op of aan de argumentatie in het Harmonisatiewetarrest misschien de
veronderstelling ten grondslag ligt dat de term ‘wetgevende maatregelen’ in art. 49 van het Statuut
slechts ziet op wetten in formele zin en landsverordeningen. Deze veronderstelling is niet alleen onjuist;
reeds de betekenis waarin de termen ‘wetgeving’ en ‘wetgevende maatregelen’ in de aanpalende
artikelen worden gebezigd, maakt het onwaarschijnlijk dat deze veronderstelling het arrest is
binnengeslopen.
171 Van den Bergh, ‘Het Statuut en het Toetsingsrecht’, p. 224-225; C. Borman, Het Statuut voor het
Koninkrijk, 2e druk, Deventer: Kluwer 2005, p. 191.
172 Ingevolge de overgangsrechtelijke bepaling van art. 56 van het Statuut geldt de regeling van het Statuut
voor zover het Statuut in enig onderwerp anders voorziet dan een op het tijdstip van inwerkingtreding
van het Statuut bestaand wettelijk voorschrift dat nog niet is vervangen. Ingevolge art. 20 j  art. 2 vano
de Staatsregeling van de Nederlandse Antillen vervallen bepalingen van een landsverordening zodra in
hun onderwerp bij het Statuut, een rijkswet of een algemene maatregel van rijksbestuur (of een andere
hogere regeling) wordt voorzien, ‘tenzij de inhoud en de strekking der bepalingen gelijk zijn’. In een
vonnis van 14 augustus 1956 geeft het Hof van Justitie der Nederlandse Antillen in een overweging ten
overvloede aan een koninklijk besluit dat ten gevolge van het Statuut de status van een algemene
maatregel van rijksbestuur heeft gekregen, voorrang boven het Antilliaans Wetboek van Burgerlijke
Rechtsvordering (Antilliaans Juristenblad 6 (1956), p. 86-87; op dit vonnis is de aandacht gevestigd
door Bongenaar, Rijkswet en rechterlijke toetsing, p. 90). Zie over de bevoegdheid van de Antilliaanse
rechter tot toetsing van regelgeving A.B. van Rijn, Staatsrecht van de Nederlandse Antillen, Deventer:
W.E.J. Tjeenk Willink 1999, p. 387-393.
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Tot zover de argumentatie waarmee de Hoge Raad de betekenis van artikel 49 van het Statuut
meent vast te stellen. Daarna wijdt hij nog een overweging aan de rechtsontwikkeling sinds de
afkondiging van het Statuut, die als een meer ondersteunend argument fungeert om toetsing
van de wet in formele zin aan het Statuut af te wijzen. Hij wijst erop dat er, afgezien van het
bestreden vonnis van de Haagse rechtbankpresident, geen uitspraken bekend zijn waarbij de
rechter in een van de landen een wettelijke maatregel aan het Statuut heeft getoetst. In zoverre
is er sprake van ‘een traditie van niet-toetsing’ die, aldus de Hoge Raad, overeenstemt met
hetgeen ingevolge de ruime betekenis van het grondwettelijk toetsingsverbod in Nederland
geldt. Hiermee lijkt de cirkel rond. Maar in werkelijkheid ondersteunt de rechtsontwikkeling
sinds de afkondiging van het Statuut de door de Hoge Raad gegeven uitleg van artikel 49 juist
niet.  De Hoge Raad leest in dit artikel dat het de rechter niet is toegestaan de wet in formele169
zin aan het Statuut te toetsen zolang deze toetsingsbevoegdheid niet bij rijkswet is ingevoerd.
Het artikel is echter algemeen geformuleerd. Deze lezing kan derhalve niet anders betekenen
dan dat artikel 49 van het Statuut elke rechterlijke toetsing van wetgevende maatregelen in de
zin van dit artikel aan de aldaar bedoelde regelingen van rijksrecht of internationaal recht
uitsluit, zolang deze toetsing niet bij rijkswet is geregeld.  De gebeurtenissen sinds de170
inwerkingtreding van het Statuut staan op gespannen voet met deze uitleg van artikel 49. Ik
herinner eraan dat er steeds vanuit is gegaan dat de rechter een algemene maatregel van
bestuur of van rijksbestuur moet toetsen aan de rijkswet en aan het Statuut.  Voorts stond171
voor de grondwetgever van 1956 buiten kijf dat het Statuut voorgaat op de Grondwet en dat
tekstuele aanpassingen van de Grondwet aan hiervan afwijkende bepalingen van het Statuut
derhalve materieel geen wijziging in het recht brengen. Bij de parlementaire behandeling van
de BRK sprak het eveneens vanzelf dat Nederlandse belastingwetten buiten toepassing
dienden te blijven voor zover deze toepassing in strijd kwam met deze rijkswet. Er zijn
uitspraken van belastingrechters die hierbij aansluiten. Bovendien laat de Hoge Raad enkele
constitutionele bepalingen onvermeld die de rechter verplichten in de daarin genoemde
gevallen anterieur landsrecht te laten wijken voor rijksrecht.172
7.4. Epiloog
Na het Harmonisatiewetarrest gaat het wetenschappelijk debat over de vraag of de rechter de
wet in formele zin mag toetsen aan het Statuut even snel liggen als het naar aanleiding van het
vonnis van de Haagse rechtbankpresident was opgelaaid. Weliswaar wordt de motivering
waarmee de Hoge Raad toetsing van de wet aan het Statuut afwijst in enkele annotaties stevig
173 Zie de noot van E.M.H. Hirsch Ballin in AA 38 (1989), p. 578-592 en de noot van C.A.J.M. Kortmann
in RM  4 (1989), p. 80-84. Andere annotaties zijn opgenomen onder AB 1989, 207 (FhvdB), NJ 1989,
469 (MS) en NJCM-Bulletin 14 (1989), p. 581 e.v. (A.W. Heringa).
174 Kortmann is echter het oordeel van de Hoge Raad over artikel 49 van het Statuut op historische
gronden blijven betwisten: C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, 6e druk, Deventer: Kluwer 2008,
p. 110.
175 Zie ook het vonnis van het Gemeenschappelijk Hof van Justitie van de Nederlandse Antillen en Aruba
van 4 september 1990, Tijdschrift voor Antilliaans recht - Justicia 1991, p. 28-30, waar onder
verwijzing naar de argumentatie in het Harmonisatiewetarrest overwogen wordt dat de Antilliaanse
rechter landsverordeningen niet mag toetsen aan het Statuut (en evenmin aan ongeschreven
fundamentele rechtsbeginselen). Zie voor Aruba echter r.o. 5.4 van dit vonnis, alsmede Gem. Hof NA
en Aruba 19 februari 2002, NJ 2002, 370 (Nederlands-Antilliaans Uitleveringsbesluit; eindoordeel: HR
7 november 2003, AB 2005, 49).
176 Dit is gebeurd in art. 21 van de Rijkswet Kustwacht voor de Nederlandse Antillen en Aruba:
‘Bepalingen van lands- en eilandsregelingen die onverenigbaar zijn met bepalingen van deze rijkswet,
blijven buiten toepassing.’ Opmerkelijk is dat de memorie van toelichting lijkt te suggereren dat de
inhoud van dit artikel vanzelf spreekt (Kamerstukken II 2005/06, 30 531 (R 1810), nr. 3, p. 23). Op het
artikel is de aandacht gevestigd door Mentko Nap, ‘Toetsingsrecht via de achterdeur ingevoerd?’, NJB
83 (2008), p. 697-698.
177 Kamerstukken II 2009/10, 32 213 (R 1903).
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bekritiseerd,  maar uitvoerige wetenschappelijke beschouwingen naar aanleiding van deze173
motivering blijven achterwege. In het kielzog van het kortgeding-vonnis zijn er veel
publicaties over deze toetsingskwestie verschenen en kennelijk wordt het vraagstuk inmiddels
als uitgekauwd en sinds de uitspraak van de Hoge Raad ook als afgedaan beschouwd.
Daardoor blijft onopgemerkt dat de uitleg die de Hoge Raad aan artikel 49 van het Statuut
geeft, voordien door niemand verdedigd werd en dus volstrekt nieuw is. De lezing van de
Hoge Raad wordt gezien als een al dan niet betwistbare keuze tussen twee historisch
mogelijke interpretaties van artikel 49. Met het Harmonisatiewetarrest verdwijnt de
oorspronkelijke betekenis van het artikel uit het collectief geheugen van de jurist.  Het arrest174
voegt zich moeiteloos in de canon van het staatsrecht,  zodat de ‘traditie van niet-toetsing’175
waar de Hoge Raad zich op beroept, alsnog gestalte krijgt. Waar toetsing van de wet of
landsverordeningen aan rijksrecht gewenst wordt geacht, zal de rijkswetgever deze
bevoegdheid moeten vastleggen.176
De toekomst zal leren hoe deze geschiedenis verder gaat. In het voorstel tot wijziging van het
Statuut in verband met de staatkundige opsplitsing van de Nederlandse Antillen, blijven de
artikelen 5 lid 2 en 49 onveranderd.  Hoe de uitleg van deze artikelen zich verder ontwikkelt,177
is moeilijk te voorzien. Het zou natuurlijk kunnen dat de rechtspraak de in het
Harmonisatiewetarrest gegeven lezing van artikel 49 van het Statuut te gelegener tijd
heroverweegt, nu de argumentatie waarop deze lezing steunt, ondeugdelijk blijkt te zijn.
Zolang dit niet gebeurt, is evenmin duidelijk of de aan artikel 5 lid 2 ten grondslag liggende
opvatting dat het Statuut en niet de Grondwet toepassing vindt indien zij met elkaar in strijd
komen, zich zal weten door te zetten of onder invloed van het Harmonisatiewetarrest zal
verdwijnen. Wat ook de volgende stappen in de ontwikkeling van de artikelen 5 lid 2 en 49
van het Statuut zullen zijn, in deze studie is hun voorgeschiedenis blootgelegd.
8. Conclusies
1. Tussen 27 december 1949 en februari 1956 was de rechter op grond van artikel 18 van het
Uniestatuut bevoegd het recht van het Koninkrijk der Nederlanden - waaronder de wet in
formele zin, de Grondwet en vanaf de inwerkingtreding van het Statuut voor het Koninkrijk
ook het rijksrecht - te toetsen aan het recht van de Nederlands-Indonesische Unie, waartoe een
catalogus van klassieke en sociale grondrechten behoorde, die vervat was in de bijlage van het
Uniestatuut.
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2. Aan het Statuut voor het Koninkrijk zijn twee ontwerpen vooraf gegaan die de rechter
opdroegen landsrecht, met inbegrip van de wet in formele zin en de Grondwet, te toetsen aan
verdragsrecht en aan rijksrecht (art. 187 van het voorontwerp-rijksgrondwet (1948); punt 38
lid 1 van het ‘Werkstuk’ (1952)).
3. Aan artikel 5 lid 2 van het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden (‘De Grondwet
neemt de bepalingen van het Statuut in acht.’) ligt de opvatting ten grondslag dat ingeval van
strijdigheid tussen het Statuut en de Grondwet, het Statuut moet worden toegepast. Tegen
deze achtergrond moet het huidige artikel 142 van de Grondwet begrepen worden, dat de
mogelijkheid biedt om bij de Grondwet bij de wet met het Statuut in overeenstemming te
brengen. Deze bepaling is in 1956 in de Grondwet opgenomen met de gedachte dat het Statuut
voor het Koninkrijk voorgaat op de Grondwet en dat het Statuut, voorzover het afwijkt van de
Grondwet, de Grondwet dus automatisch aanvult of verandert. In deze gedachtegang heeft een
tekstuele aanpassing van de Grondwet aan het Statuut geen wijziging in het geldend recht tot
gevolg en is er dus geen reden om voor deze aanpassing de normale procedure van
grondwetsherziening voor te schrijven. In de huidige staatsrechtelijke doctrine dreigt het zicht
op de oorspronkelijke strekking van artikel 5 lid 2 Statuut verloren te gaan.
4. In zijn oorspronkelijke betekenis prejudicieert artikel 49 van het Statuut voor het
Koninkrijk niet op de vraag waaraan de rechter voorrang moet verlenen indien een
wetgevende maatregel als bedoeld in dit artikel in strijd is met het Statuut, een rijkswet, een
algemene maatregel van rijksbestuur of een internationale regeling. Het artikel is tijdens de
tweede RTC Nederland-Suriname-Nederlandse Antillen ontsproten aan een voorstel van de
Nederlandse delegatie. Aan dit voorstel ligt de gedachte ten grondslag dat de rechter aan de
hand van de beginselen lex superior derogat legi inferiori, lex posterior derogat legi priori en
lex specialis derogat legi generali de voorrang zal vaststellen, maar dat zich daarbij dubia
(kunnen) voordoen, en dat het derhalve gewenst is de rijkswetgever de mogelijkheid te bieden
deze dubia te regelen. De eerste decennia na de totstandkoming van het Statuut werd artikel
49, geheel in de lijn van zijn wordingsgeschiedenis, niet anders begrepen dan dat het artikel
zelf geen antwoord gaf op de toetsingsvragen die door het artikel bestreken worden. Hoewel
de Hoge Raad in het Harmonisatiewetarrest van 14 april 1989 historische argumenten heeft
aangedragen voor zijn lezing dat artikel 49 van het Statuut rechterlijke toetsing van de wet in
formele zin aan het Statuut uitsluit zolang deze bevoegdheid niet bij rijkswet is ingevoerd, is
deze uitleg in werkelijkheid nieuw en onhistorisch. Overigens behoort het door de Hoge Raad
in dit arrest beoordeelde geval, waar het ging om een wet in formele zin die Nederlandse
aangelegenheden regelde, niet tot de dubia die blijkens de ‘Nota inzake toetsingsrecht’ van 22
april 1952 de aanleiding zijn geweest voor het voorstel dat uiteindelijk artikel 49 van het
Statuut is geworden.
5. In het Harmonisatiewetarrest kent de Hoge Raad aan het grondwettelijk toetsingsverbod,
zowel in zijn oude als in zijn huidige redactie, de betekenis toe dat dit verbod elke toetsing
van de wet, aan welke hogere regel dan ook, uitsluit. Een discussie over de vraag of de
grondwetsbepaling over de onschendbaarheid van de wetten ooit de ruime strekking heeft
gehad die de Hoge Raad er in het Harmonisatiewetarrest aan toekent, valt buiten het bestek
van dit opstel. Maar uit de hier beschreven constitutionele ontwikkelingen blijkt dat de
bepaling in ieder geval na de Tweede Wereldoorlog niet of niet meer de ruime betekenis had
die de Hoge Raad er in het Harmonisatiewetarrest aan toeschrijft. Het ligt voor de hand om te
veronderstellen dat als de rechter de wet in formele zin niet mag toetsen aan hoger recht, hij a
fortiori de Grondwet niet mag toetsen aan hoger recht. Niettemin zijn er in de naoorlogse jaren
maar liefst drie constitutionele bepalingen totstandgekomen die voor de rechter de
bevoegdheid en de plicht meebrachten om in voorkomende gevallen de wet of de Grondwet te
laten wijken voor hoger recht: artikel 18 van het Uniestatuut, artikel 65 van de Grondwet
(1953) en artikel 5 lid 2 van het Statuut voor het Koninkrijk. De regering en de meerderheid in
de beide kamers van de Staten-Generaal zagen in artikel 65 van de Grondwet (1953) geen
uitzondering op de grondwetsbepaling over de onschendbaarheid van de wetten. Dit betekent
dat de grondwetgever van 1953 aan de bepaling niet de ruime betekenis toekende die de Hoge
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Raad er in het Harmonisatiewetarrest aan toedicht. Tijdens de parlementaire behandeling van
de wetten waarbij Nederland het Uniestatuut en het Statuut voor het Koninkrijk heeft
aanvaard, was de verhouding van artikel 18 van het Uniestatuut, respectievelijk artikel 5 lid 2
van het Statuut voor het Koninkrijk tot de grondwetsbepaling over de onschendbaarheid van
de wetten zelfs in het geheel geen thema. Uit de door de regering in het kader van de
parlementaire behandeling van de wet tot aanvaarding van het Statuut voor het Koninkrijk
gegeven oordeel dat de rechter de wetgevende maatregelen in de zin van artikel 49 van het
Statuut mag toetsen aan het in dit artikel bedoelde internationaal recht en rijksrecht, blijkt
eveneens dat de regering in de bepaling over de onschendbaarheid van de wetten geen
belemmering zag voor deze toetsingsbevoegdheid. In het licht van de constitutionele
ontwikkelingen die zich destijds al hadden voltrokken was dit oordeel - evenals het feit dat het
niet weersproken is door de Staten-Generaal - niet bevreemdend. Ook in de naoorlogse
rechtspraak placht aan de grondwetsbepaling over de onschendbaarheid van de wetten een
beperkte strekking te worden toegekend. De ruime uitleg die de Hoge Raad in het
Harmonisatiewetarrest aan het grondwettelijk toetsingsverbod toekent, is eerder het product
van dit arrest zelf dan het resultaat van een steekhoudende historische analyse.
6. Hiermee valt de bodem weg onder de in het Harmonisatiewetarrest betrokken stelling dat
een ruim toetsingsverbod wezenlijk is voor de traditionele plaats van de rechter in het
Nederlands staatsbestel. Wie reflecteert op de ‘traditionele’ plaats van de rechterlijke macht
binnen de trias politica, met name op haar verhouding tot de wetgevende macht, moet oog
hebben voor het grondwettelijk toetsingsverbod (in zijn juiste proporties), maar vooral óók
voor de ruime mogelijkheden tot toetsing van de wet in formele zin en de Grondwet die de
naoorlogse constitutionele ontwikkelingen voor de rechter meebrachten.
